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RESUMO

Este trabalho faz uma abordagem sobre as contribuicdes e limitagbes do Programa
de Aceleracdo do Crescimento - PAC, na sua modalidade de Urbanizagdo de
Assentamentos Precarios, para a producdo de habitacdo de interesse social de
iniciativa de outros niveis governamentais, a partir da observacdo de intervencdes
da primeira geracao de contratos do Programa, em andamento no Estado do Para. A
pesquisa assume como areas de estudo empreendimentos localizados na capital do
Estado, Belém, e na cidade de Maraba, cidade média do sudeste paraense.
Entende-se que as intervencbes para provisdo de habitacdo e infraestrutura em
assentamentos informais comprometidas com a permanéncia da populacéo
beneficiada, representam uma mudanca de paradigma, e devem ser consideradas
como um avanco da acao oficial em todas as esferas de governo, traduzido
atualmente na alocacdo de recursos federais para investimentos em habitacdo e
infraestrutura, entre outras agdes. Nesse sentido, considerando o PAC como um
marco nesse percurso da conducdo das politicas urbanas brasileiras, o trabalho
analisa de forma mais particular as intervengbes contratadas na 12 geracdo do
Programa, a partir dos resultados alcancados até o momento pelos
empreendimentos contratados pelo Governo do Estado do Pard no ano de 2007. A
pesquisa bibliografica aborda o processo de “destruicdo criativa” do modo de
producdo capitalista, analisando como esse processo se reflete na producdo do
espaco urbano, por meio da selecdo de variaveis relevantes para essa producao.
Também é feita uma contextualizacdo sobre as acdes de provisdo oficial de
habitacdo no Brasil e seus desdobramentos no Pard nas ultimas décadas, uma
abordagem conceitual sobre o PAC, apresentando como se da a operacdo do
Programa, por meio dos seus parametros normativos e quem sao 0s seus atores, e
é feita uma breve discussao sobre o processo de producédo do espaco urbano das
cidades paraenses e apresentadas as areas de estudo. Foram realizados: pesquisa
documental, levantamentos in loco, e entrevistas, com representantes de todas as
esferas do setor publico e com os moradores das areas de estudo. Os resultados
apontam que, apesar dos avancos ocorridos, as politicas urbanas brasileiras
voltadas a producdo habitacional e urbanizacdo de assentamentos informais,
segundo a diretriz atual, ainda carecem de aprimoramento das suas linhas de acéo,
visando o enfrentamento do passivo decorrente da auséncia e/ ou insuficiéncia de
planejamento e gestdo urbana de Estados e Municipios durante o processo de
urbanizacdo brasileira, bem como alcancar a consolidacdo socioespacial dos
assentamentos apos a realizacdo de intervencoes.

PALAVRAS CHAVE: PAC. Assentamentos informais. Urbanizacdo. Habitacdo e
Desenvolvimento Urbano.
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ABSTRACT

This research approaches contributions and limitations of the Growth Acceleration
Program - PAC, in its modality Urbanization of Precarious Settlements, for social
housing production by other government levels, from the observation of interventions
part of the first generation of Program’s contracts, underway in the state of Par4,
focused on the areas of informal settlements, taking as areas of study investments in
settlements located in the state capital, Belem, and the city of Maraba, Para
southeastern medium size city. It is understood that interventions for housing and
infrastructure provision in informal settlements compromised to the permanence of
original inhabitants after their conclusion, represent a paradigm change, and must be
considered as an advance of official action in all levels of government, at present
translated through allocation of financial resources in housing and infrastructure,
among other actions. In this sense, considering PAC as a milestone in this journey of
implementing urban policies in Brazil, the study examines more particularly the
interventions contracted in the 1st generation of the program, based on the results
achieved so far by the projects contracted by the State Government of Par& in 2007.
The literature review discusses the process of "creative destruction” of the capitalist
mode of production, analyzing how this process is reflected in the production of
urban space, through the selection of variables relevant to such production. In the
sequence, the research contextualizes the actions on provision of housing in Brazil
and its consequences in Para in recent decades; a conceptual approach to PAC is
presented, showing how the Program is operated through normative parameters and
who are the actors in charge. A brief discussion of the process of production of urban
space of cities in Par4 taken as cases study areas is also presented. The empirical
research was conducted through documentary research, on-site surveys, and
interviews with representatives and technicians of all levels of government, and with
the residents of the case study areas. The results show that, despite the progress
made, the policies aimed at the Brazilian urban housing production and urbanization
of informal settlements, the way they are designed, still need to improve their lines of
action in order to face the liability resulting from the absence and/ or insufficiency of
urban planning and management of states and municipalities during the process of
urbanization in Brazil, as well as achieve socio spatial consolidation of settlements
after cited interventions.

KEY WORDS: PAC. Informal settlements. Urbanization. Housing and Urban
Development.
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INTRODUCAO

O trabalho ora apresentado situa-se no campo disciplinar das politicas
urbanas, com foco na politica habitacional, a partir da acédo oficial em assentamentos
informais.

A politica habitacional brasileira tem passado por um processo de mudancas
nas acoes de enfrentamento do problema da falta de moradia, como um dos reflexos
da luta pela reforma urbana, ocorrido no final do século XX. Foram fatos marcantes
nesse processo a aprovacao do estatuto da cidade em 2001, a criacdo do Ministério
das Cidades em 2003 e a instituicdo do Sistema e do Fundo Nacional de Habitac&o
de Interesse Social — SNHIS e FNHIS, em 2005.(HOLANDA, 2010)

Uma das premissas fundamentais dessas novas formas de atuacdo, em
principio seria o fortalecimento da integracdo entre as politicas publicas federais,
estaduais e municipais, bem como da participacdo popular via Conselho das
Cidades — ConCidades e o Conselho Gestor do FNHIS, constituidos por
representantes do Poder Publico e da sociedade civil organizada (HOLANDA, 2010).

Paralelamente a essas novas formas de atuacdo da politica habitacional,
observou-se um grande aporte de investimentos do Governo Federal voltados a
producdo de habitacéo de interesse social', principalmente a partir de 2007, com o
lancamento do Programa de Aceleracdo do Crescimento — PAC e do Programa
Minha Casa Minha Vida, em 2009.

O Programa de Aceleracdo do Crescimento — PAC, criado por meio do
decreto-lei n° 6.025/ 2007, constitui-se em um plano de estimulo ao crescimento da
economia brasileira, associando a retomada de investimentos publicos em provisao
de infraestrutura, saneamento, producdo habitacional; a medidas institucionais de
estimulo ao crédito e ao financiamento, de melhoria do ambiente de investimentos,
por meio da desoneracdo e aperfeicoamento tributério, de gestdo e medidas fiscais
de longo prazo (BRASIL, 2007; LEITAO, 2009).

1 Na criacdo do PAC, em janeiro de 2007, foram previstos R$ 6,2 bilh8es para investimento em
habitacdo e saneamento basico, por meio da ampliacdo do limite de crédito do setor publico para
investimentos em habitacdo e da concessdo pela Unido de crédito a CEF para aplicagcdo em
Habitacdo e Saneamento (BRASIL, 2007).

O PAC Habitag&o foi reformulado em 2011 e passou a se chamar PAC Minha Casa Minha Vida. A
previsdo é de que em quatro anos (2011-14) sejam investidos R$ 279 bilhSes, sendo este montante
dividido em trés frentes: R$ 30,5 bilhdes para urbanizacdo de assentamentos precérios, R$ 72,5
bilhdes para o programa Minha Casa, Minha Vida e R$ 176 bilhdes para o financiamento habitacional
realizados pelo Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo (SBPE). Fonte: www.brasil.gov.br/pac,
acessado em dezembro de 2012.
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O aumento significativo no volume de recursos aplicados na producéo de
habitacdo de interesse social surgiu como possibilidade efetiva de reducéo do déficit
habitacional nas cidades brasileiras. Entretanto, cabe ressaltar que, apesar dos
valores anunciados para aplicacdo em habitacdo, apenas uma parte foi realizada até
0 presente momento?.

Essa nova conjuntura econdmica representa uma mudanca de paradigma das
acOes oficiais para provisdo de habitacdo, onde as intervencfes sdo voltadas a
provisdo de infraestrutura e producdo de habitacdo em assentamentos informais
comprometidas com a permanéncia da populacdo beneficiada nos seus locais de
origem, viabilizadas pelos recursos oriundos dos programas federais, na sua
modalidade de Urbanizacédo de Assentamentos Precarios.

Considera-se que, o grande volume de recursos alocados nessa modalidade
de acdo oficial € uma mudanca de paradigma na conducdo das politicas urbanas
brasileiras, em especial da politica habitacional, pois a histéria dessa politica no
Brasil mostra uma atuacéo oficial pautada na producdo de conjuntos habitacionais,
em terrenos localizados em areas distantes desprovidas de infraestrutura técnica e
social®>, onde o custo da terra era baixo, caracterizada pela homogeneizacdo
decorrente dos paradigmas progressistas adotados pelo Governo como estilo oficial,
principalmente pelos governos militares (SANTOS 1988; BONDUKI, 2011[1998]).

Essas novas formas de atuacdo oficial criam um panorama complexo na
conducédo das politicas voltadas a producédo de habitacdo de interesse social, uma
vez que, as intervencdes regidas pelos parametros normativos do Programa de
Aceleracdo do Crescimento - PAC, que sédo formatados a partir do contexto do
urbano industrial da regido sudeste do Brasil, sdo executadas em contextos
socioambientais preexistentes, que possuem caracteristicas muito peculiares,
principalmente na regido Amazonica, em particular no Estado do Pard, onde as
cidades foram produzidas a partir da superposicdo de estruturas espaciais
decorrentes de padrdes de urbanizacéo diversos (CARDOSO, PEREIRA, NEGRAO,
2012).

2 O 5° balanco do PAC — maio a setembro de 2012 mostra que da 12 geracdo de contratos do PAC,
apenas 03 empreendimentos voltados a produgéo habitacional foram concluidos no Para. Fonte:
www.cidades.gov.br , acessado em fevereiro de 2013.

3 Segundo Souza (2010) a infraestrutura técnica compreende as diversas redes de abastecimento
(dgua, energia elétrica), as redes de esgotamento sanitario e drenagem pluvial), a iluminagéo publica
e o calcamento da malha viaria. A infraestrutura social abrange equipamentos tais como hospitais,
postos de saude, escolas e creches.
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Considerando as caracteristicas das agdes de Urbanizacdo de Assentamento
Precarios do PAC, a expressao utilizada no titulo deste trabalho, “Tem gente!..”,
normalmente utilizada como resposta a alguém que quer entrar em um ambiente ja
ocupado, tem um carater de alerta, visando chamar a atencéo para a realidade atual
de ocupacdo das areas beneficiadas pelos projetos, viabilizados pelos programas
federais em conjunto com os Estados e Municipios, que é uma realidade totalmente
distinta daquela observada, por exemplo, no contexto da politica habitacional do
periodo de atuacdo do BNH (1964 a 1986), baseada nos paradigmas progressistas
de construir conjuntos habitacionais em terrenos baratos em areas periféricas da
cidade, desprovidos de infraestrutura, porém desocupados.

As areas contempladas pelas acdes de urbanizacdo de assentamentos
precarios do PAC, que séo o objeto de estudo desta dissertacao, foram produzidas
informalmente, como consequéncia de uma demanda efetiva por moradia e
auséncia e/ou insuficiéncia de planejamento e gestdo das cidades por parte do
poder publico ao longo do processo de urbanizacao brasileiro.

Na producdo do espaco urbano das cidades da regido amazobnica,
particularmente das cidades paraenses, os padrbes de urbanizagdo adotados estao
historicamente associados aos ciclos econdmicos ocorridos na regidao (Ciclo da
borracha, grandes projetos, mineracdo), onde em periodos com maior
disponibilidade de recursos foram importados padrées de urbanizacdo de
sociedades industriais, com tipologias e tecnologias construtivas exdgenas tomadas
como universais, mas pouco adaptadas ao relacionamento entre populacéo
tradicional e o meio natural. Em contrapartida, nos periodos de declinio econdémico,
a solucdo de urbanizacéo inspira-se no paradigma das sociedades de abundéancia
(CLASTRE, 1982 apud VICENTINI, 2004: 50), que na floresta, traduz-se pela
inexisténcia de necessidade de produgcédo de excedente ou estoque acima do
necessario para o consumo diario, mas que na cidade se manifesta por meio das
ocupacdes de varzea por palafitas, com aterro progressivo do solo, densidades
elevadas, problemas de saneamento, entre outros, que caracterizam o0s
assentamentos informais (CARDOSO, PEREIRA, NEGRAO, 2012).

Em que pese a urbanizacdo seja geralmente associada a industrializagéo, no
caso das cidades paraenses a urbanizacao foi fomentada por atividades extrativistas
e pela exportacdo de produtos que a época detinham grande importancia

econdbmica, como a borracha. As cidades foram se organizando de forma
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espontanea, até que ocorresse a integracdo econémica da regido ao pais, época em
gue o planejamento regional foi introduzido pelo governo federal, mas de forma
desconectada da realidade local (CARDOSO, 2011).

Ao invés de polos de irradiacdo de desenvolvimento, foram criados enclaves,
mantidos artificialmente pelas politicas de crédito, que resultaram na transferéncia
de renda para centros de decisdo localizados fora da regido. As mudancas
realizadas expuseram a populacdo local aos novos codigos do capitalismo
concorrencial e a praticas de dominacdo que associaram dominio da terra, poder
econdmico e poder politico (LEITAO, 2009).

As politicas publicas criadas para a mitigacdo dos efeitos das novas
manifestacbes do capitalismo, focaram o planejamento na escala regional. Isso
gerou mudancas no papel das cidades na regido, que nunca se tornaram grandes
centros produtivos industriais, mantendo a condicédo de ponto de apoio a exploracao
de recursos naturais, assumindo o papel de pontos de controle e difusdo de novos
padrées de consumo, novas condicbes de troca e controle da forca de trabalho
(CARDOSO, NEGRAO, PEREIRA, 2012).

Dessa forma, observa-se que a urbanizacdo das cidades paraenses foi
orientada por padrdes tipicos de fronteira econémica, onde a producdo de estruturas
fisicas de apoio a producdo sdo fundamentais para o0 movimento de acumulacao do
capital no seu processo de reproducdo e expansdo (CARDOSO, LIMA, 2006;
HARVEY, 2011).

Nesse movimento de acumulagcdo do capital, antigas estruturas sao
destruidas para a criacdo de novas, visando dar suporte ao processo de producéo e
reproducdo do capital, o que Schumpeter (2008[1941]) denominou de processo de
“destruicao criativa”, considerado como o fato essencial do capitalismo (HARVEY,
2011).

O processo de destruicdo criativa se manifesta sob as mais diversas formas, a
partir da logica baseada na inovagcdo visando se destacar na concorréncia
capitalista, porém € mais facilmente percebido quando envolve a dimensao espacial.
Com isso, o Estado assume um papel fundamental na reformulacdo das estruturas
espaciais, que de forma direta ou indireta ddo suporte a expansao do capital, uma
vez gque tem a responsabilidade de ser o guardido dos arranjos institucionais e
territoriais, onde a sua operacdo administrativa tanto pode facilitar como dificultar o

movimento geogréfico dos fluxos de capital (HARVEY, 2011).
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Considerando o papel do Estado no movimento de acumulacdo do capital, a
partir da reformulacdo das estruturas espaciais, e o carater de estimulo ao
crescimento econdmico, via industria da construcdo civil, em intervencdes de
provisdo de infraestrutura e habitacdo, contido no escopo do Programa de
Aceleracao do Crescimento, o trabalho ora apresentado busca referencial tedrico no
conceito de destruicdo criativa, dialogando com Harvey (2011) e Schumpeter
(2008[1941]), visando o entendimento das estratégias adotadas na concepc¢ao do
Programa, construidas a partir do acumulo de experiéncias de ac¢des da politica
habitacional brasileira ao longo do processo de urbanizacao brasileiro.

Considerou-se ainda que, os fatores inerentes a producdo do espaco urbano
na cidade capitalista, favorecem a coexisténcia dos processos formais e informais de
expansao urbana, que podem ser sintetizados e analisados a partir de 05 categorias
de andlise: a) situacdo fundiaria, b) padrdes (ou condi¢cdes) de uso e ocupacdo do
solo, c) condi¢des de regulacdo urbanistica e gestéo, d) atributos de projeto ou tipo
de intervencéo e e) potencial de consolidacao social, ambiental e urbanistica.

Diante dessas constatacdes iniciais, e a partir das observacdo e reflexdes
elaboradas durante minha atuacdo na analise e acompanhamento dos
empreendimentos da 12 geracdo de contratos do PAC no Para, como arquiteto da
CAIXA, foram formuladas 02 hipéteses:

v' Apesar dos avancos conceituais ocorridos na Politica Habitacional
Brasileira nos ultimos 10 anos, os projetos de habitacdo de interesse
social para assentamentos informais viabilizados pelo PAC, adotam
padrdes que obedecem a uma légica baseada nas premissas
progressistas de intervencdo em areas desocupadas, pautada na
atuacao do BNH (1964-1986), e nas tendéncias do mercado imobiliario,
onde os projetos sdo elaborados seguindo o que é mais facilmente
operado pelo mercado, em termos tecnoldgicos e econbémicos, tendo
como referéncia uma familia padréo®, sendo concebidos de forma
desarticulada com a realidade socio-espacial das comunidades
beneficiadas.

v' A tendéncia a centralizacdo das politicas habitacionais por parte do

Governo Federal no que diz respeito a definicdo de prioridades,

4 Familia considerada com 05 membros, com vinculo formal de trabalho.
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alocacao de recursos, selecdo e operacionalizagdo dos programas,
somada a um passivo decorrente da falta de planejamento e gestao
urbana por parte dos Estados e Municipios, subordinam a concepcéao
dos empreendimentos para producdo de HIS em assentamentos
informais, por parte das outras esferas governamentais, a priorizacao
do enquadramento nos parametros financeiros dos programas federais,
concebidos e geridos pelo MCidades e CAIXA.

Visando subsidiar a demonstracdo das hipoteses da pesquisa, é realizada a
analise empirica dos resultados das acdes viabilizadas pelo PAC, tomando como
areas de estudo, intervencbes da primeira geracdo de contratos do programa
contratadas pelo Governo do Estado no ano de 2007, em andamento no estado do
Para, voltadas a provisdo de infraestrutura e producdo habitacional, a partir dos
resultados alcancados até o momento.

A opcdo por selecionar 04 areas como objeto de estudo, buscou gerar
diferentes marcos de analise, a partir das especificidades locais decorrentes dos
distintos arranjos, com o objetivo de demonstrar se ha padrdes entre tais acdes e 0
grau de robustez do programa diante da diversidade dos problemas socioespaciais
inerentes aos assentamentos informais.

Para tanto, foram selecionadas 03 areas em Belém, sendo 02 localizadas em
areas alagaveis, com ocupacao de margens de rios, distantes do centro da cidade:
Comunidade Pratinha e Comunidade Taboquinha, e 01 localizada dentro da Primeira
Légua patrimonial de Belém, onde esta sendo construido um conjunto habitacional
voltado ao reassentamento de familias advindas de outros 02 assentamentos
precarios: o Residencial Liberdade. Além dessas, foi selecionada uma area na
cidade de Maraba, indicada como prioritaria para investimentos pelo Plano Diretor
do Municipio, também localizada as margens de rios: o bairro Francisco Coelho,
popularmente chamado de Cabelo Seco.

Dessa forma, o objetivo principal deste trabalho é avaliar as contribuicdes e
limitacbes do Programa de Aceleracdo do Crescimento, na sua modalidade de
Urbanizacdo de Assentamentos Precarios, para a producdo de habitacdo de
interesse social de iniciativa dos Governos Estadual e Municipal, a partir da
observacédo de intervencdes voltadas para as areas de assentamentos informais no

Para.
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Assim sendo, visando responder ao objetivo principal, o trabalho se
desdobrou nos seguintes objetivos especificos:

v ldentificar os padrdes socioespaciais adotados em intervencfes de
Urbanizacdo de Assentamentos Precarios do PAC no Para e avaliar sua
aderéncia as manifestagbes urbanas preexistentes nos assentamentos
beneficiados pelo programa federal,

v' Avaliar as contribuicées e limitacbes do PAC, analisando o quanto os
parametros normativos e sistematicas de selecao e operacdo do programa
sdo determinantes na concepgdo e execucdo de empreendimentos de
outros niveis governamentais voltados a producdo de habitacdo de
interesse social em assentamentos informais no Para.

Para alcancar os objetivos propostos, a pesquisa foi orientada por uma
abordagem metodol6gica composta pelas seguintes etapas:..

1) Pesquisa Bibliogréfica/ Definicdo do Referencial Teorico

A analise tedrica considera que a formacdo do Estado esta intrinsecamente
ligada ao desenvolvimento do capitalismo, e que essa formacdo é um processo
complexo, uma vez que apesar de ser dotado de relativa autonomia na
territorializacdo de arranjos institucionais e administrativos, e quanto a circulagéo e
acumulacado do capital, o Estado constantemente € pressionado por Varios agentes
sociais e econémicos para direcionar seu funcionamento em funcdo dos interesses
particulares desses agentes. Sendo que, dada a sua limitacdo estrutural, e
abrangéncia ou restricdes devidas a conjunturas econdmicas e politicas, o Estado
nao consegue atender a todos 0s agentes que exercem pressao sobre ele.

Dessa forma, muitas vezes as politicas urbanas sao elaboradas visando dar
respostas imediatas, porém paliativas, a problemas decorrentes de passivos de
décadas de falta de planejamento e gestdo urbana do poder publico, ndo sendo
robustas suficientemente para atender as demandas efetivas da populacdo por
habitacao, infraestrutura urbana, entre outras.

Assim sendo, foram estudados autores que tratam de categorias
fundamentais ao presente trabalho, como a produgéo do espago urbano, o circuito
do capital, o Estado e as politicas habitacionais no Brasil e no Estado do Para de
forma mais particular.

Cabe ressaltar que, apesar do ponto de partida para as discussdes teoricas

ser o mais abrangente possivel, iniciando com a acdo do capital na producdo do
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espaco urbano em sociedades mais avancadas, a partir da visdo Schumpeteriana,
prossegue-se recuperando a critica da periferia do capitalismo de autores
brasileiros, que se desdobra em linhas de investigacdo mais especializadas sobre
urbanizacao, provisdo de infraestrutura e habitacdo; e dirige-se para a investigacao
sobre a conexdo entre as discussbes mais amplas e nacionais e as demandas
urbanas analisadas no Para, buscando oferecer uma mediacdo no entendimento
sobre o0 modo de producédo do espaco urbano em cidades paraenses (ainda em
construcdo), que podem aqui ser enquadradas como a periferia da periferia do
capitalismo.

2) Pesquisa documental

Séao levantados dados sobre as instrucbes normativas e sistematicas de

operacionalizacdo dos programas federais, legislacdo de gestdo e regulacéo urbana
municipais, publicagbes do Mcidades, relatérios de acompanhamento das a¢des do
PAC, informacdes quantitativas, graficas, cadastrais, econdmicas, sociais e
estatisticas, obtidas nos projetos tomados como areas de estudo, em documentos e
nos 6rgaos oficiais envolvidos no processo de producéao habitacional no Estado do
Pard, dentre eles a COHAB e a SEIDURB (agentes executores dos
empreendimentos analisados) e CAIXA (agente operador dos recursos do Governo
Federal).

3) Levantamentos In Loco

Os levantamentos realizados In Loco nas areas de estudo do trabalho sédo

organizados a partir das seguintes estratégias:

1) Acompanhamento dos resultados alcancados pelos empreendimentos
analisados e sua aderéncia as realidades e demandas preexistentes nos
assentamentos objetos de intervencao;

2) Aprofundamento da andlise, quanto as expectativas e real atendimento
das demandas efetivas, a partir da realizagdo de entrevistas com 0s
moradores beneficiados pelas intervengdes e com 0s agentes publicos de
todas as esferas de Governo envolvidos no processo.

3) Reflexdes a partir da experiéncia profissional como arquiteto da CAIXA,
responsavel pela analise e acompanhamento de 03 das 04 areas de
estudo selecionadas.

Os resultados da pesquisa realizada por esta dissertacéo estdo organizados a

partir da seguinte estruturagéo do trabalho.
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O capitulo inicial apresenta o referencial teérico do trabalho, o qual se baseia
no processo de “destruicdo criativa” do modo de producéo capitalista, discutido
amplamente por David Harvey (2011, 2005, 1996), a partir do conceito desenvolvido
por Joseph Schumpeter (2008[1942]), analisando como esse processo se reflete na
producdo do espaco urbano, por meio da selecdo de variaveis relevantes para o
processo de expanséao urbana.

Posteriormente, no capitulo 2, é feita uma contextualizacdo sobre a provisao
oficial de habitacdo no Brasil e seus desdobramentos no Para, bem como é feita
uma abordagem conceitual sobre o PAC, apresentando como se da a operacao do
Programa, por meio dos seus parametros normativos e quem sdo 0S seus atores.
Ainda no segundo capitulo, é feita uma discusséo sobre o processo de producdo do
espaco urbano das cidades paraenses e sdo apresentadas as areas estudos de
caso das intervencdes analisadas.

O terceiro capitulo explora como as intervengdes respondem a variaveis tais
como: acesso a terra e insercdo na cidade, gestdo e regulacdo urbanistica
disponiveis, padrbes de uso e ocupacdo do solo praticados, e potencial de
consolidacdo dos assentamentos apds a intervencao, na expectativa de inferir se ha
padrdes entre tais acdes e qual a contribuicdo do PAC no processo de producéo de
HIS em assentamentos informais.

O ultimo capitulo apresenta uma sintese do percurso analitico desenvolvido
no trabalho, destacando os principais resultados encontrados na pesquisa empirica

e pontuando as conclusdes da dissertacao.
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Capitulo 1 — O circuito do capital e a expansdo das ___cidades
1.1- O processo de destruicdo criativa e a Governa  nc¢a Urbana

O “ambiente natural” é objeto de transformacao pela atividade humana. As
florestas sdo derrubadas para dar lugar aos campos destinados a agricultura, as
areas alagaveis sofrem processos de canalizagdo e drenagem, e cidades, estradas
e pontes sdo construidas para dar suporte a producdo e reproducdo do capital no
seu processo de acumulacado (HARVEY, 2011).

Essa natureza remodelada pela acdo humana, criando o que se chama de
segunda natureza, é resultante do processo que 0 economista austriaco Joseph
Schumpeter denominou, na década de 1940 de “processo de destruicdo criativa”.
Para Schumpeter (2008[1942]), a destruicdo criativa € o fato essencial do
capitalismo, o qual € um sistema primordialmente dindmico e que se baseia nas
inovagOes criadas pelos empreendedores, no ambito da concorréncia entre 0s
capitalistas.

A inovacdo a que se refere Joseph Schumpeter (2008[1942]) pode estar
atrelada a criacdo de um novo bem, de um novo método de producéo, a abertura de
novos mercados, a descoberta de uma nova fonte de matéria-prima, ou a introducéo
de uma nova organizacdo econdmica, que explore a renda de monopdlio, por
exemplo.

Quando a inovacgao esta relacionada a uma nova fonte de matéria-prima, a
disponibilidade geografica desses insumos materiais tem grande impacto sobre a
dindmica de acumulagéo do capital. Ao longo da histéria da humanidade, grandes
poténcias mundiais j4 se utilizaram, inclusive, de ac¢des militares para garantir o
abastecimento de matérias-primas estratégicas, como por exemplo, o petrdleo no
oriente médio, regido que constantemente sofre intervencdes militares dos Estados
Unidos.

As acOes das grandes poténcias mundiais na defesa de seus interesses
econdbmicos denota a importancia do papel do Estado dentro do processo de
acumulacédo do capital. Dessa forma, pode-se afirmar que o surgimento do Estado
estd associado ao surgimento do capitalismo. Segundo Harvey (2011), o Estado
surge como o recipiente geografico e, até certo ponto, como o guardido de arranjos
institucionais e territoriais distintos, realizados pelas grandes poténcias capitalistas

na formacao da base territorial do poder politico organizado no mundo. O Estado



29

opera como uma rede fixa de administracdo que tanto pode facilitar como dificultar o
movimento geogréfico dos fluxos de capital.

O movimento de acumulacdo do capital tem papel fundamental tanto na
reformulacdo de lugares de antigas civilizagbes, como Roma e Toquio, como na
construcdo de novas cidades, como Los Angeles. Além disso, as praticas
colonialistas moldaram as cidades® que alimentam as crescentes demandas nos
centros de acumulacdo do capital por meios de producdo, mercados, novas
atividades produtivas e pela perversa acumulacdo por despossessdao (HARVEY,
2011).

O grau de eficiéncia e eficacia de um determinado Estado tem sido aferido
pela sua capacidade de captar os fluxos de capital, e criar condi¢cdes favoraveis a
acumulacéo do capital dentro de suas fronteiras, a partir do desenvolvimento de uma
imagem forte e positiva, apoiada numa oferta de infraestruturas e de servigos
(comunicagbes, servicos econOmicos, cultura, seguranca, etc.) que exercam a
atracdo de investidores, visitantes e usuarios as cidades e que facilitem suas
“exportacdes” de bens e servigos, de profissionais, etc.. (BORJA, CASTELLS, 1996).
Quanto mais acumulacdo do capital € capturada dentro das suas fronteiras, mais
rico se torna o Estado. A gestdo estatal do processo coevolutivo surge como uma
meta de governo (HARVEY, 2011).

Essas praticas gerenciais, geralmente estdo atreladas a principios normativos
orientados por politicas publicas voltadas ao controle, a expansédo e a acumulacao
do capital. Tais politicas muitas vezes obedecem as deliberacbes de organizacdes
supraestatais, chamadas de “instituicbes de governanca global’, como o Fundo
Monetario Internacional, a Organizacdo Mundial do Comércio, o Banco Mundial e o
G20, os quais tém um papel cada vez mais importante na orientacdo dos fluxos de
capital e protecdo da acumulacao do capital (HARVEY, 2011).

Segundo Harvey (2011), a formacéo de blocos de poder supraestatais, como
a Unido Européia e o Mercosul, sdo indicadores de uma tendéncia mundial de
criacdo de unidades territoriais, colocadas acima do Estado-Nacdo, com fins
claramente econémicos, onde se cria um ambiente regulatério do movimento dos

fluxos de capital ao redor do mundo.

5 Joanesburgo, Kinshasa, Mumbai, Jacarta, Singapura e Hong Kong, sdo exemplos (citados por
Harvey, 2011) de cidades que foram moldadas a partir das praticas colonialistas.
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Para Arantes (2004), os empréstimos do Banco Mundial e do BID,
intencionam modelar um padrdo de uso do recurso publico e da organizacdo do
Estado, nos moldes dos métodos gerenciais da iniciativa privada, a cidade passa a
ser administrada como um negdcio e orientada para 0s negocios®.

Em termos praticos, os projetos urbanos com financiamento externo induzem
a um modelo de gestdo publica terceirizada, sob a geréncia de equipes técnicas
privadas, voltada a estabelecer parcerias com a iniciativa privada, agéncias
autbnomas de investimento, buscando formas mais eficientes de cobranca e
arrecadacao.

Tal modelo de gestdo intenciona transformar uma parcela dos governos
locais, principalmente as estruturas administrativas responsaveis pela gestdo do
territdrio, em engrenagens cada vez mais orientadas para dar respostas imediatas
aos interesses do capital privado, por meio de “praticas bem-sucedidas”, com um
pretenso carater eminentemente “técnico” (ARANTES, 2004), mas que por vezes
sdo indiferentes as consequéncias socioambientais danosas causadas pelas
intervencdes urbanas empreendidas.

A formacdo do Estado esté intrinsecamente ligada ao desenvolvimento do
capitalismo. Essa formacao € um processo extremamente complexo, pois apesar de
serem dotados de relativa autonomia na territorializagcdo de arranjos institucionais e
administrativos, e quanto a circulacdo e acumulacdo do capital, o Estado
constantemente € pressionado por varios agentes sociais e econdmicos para
direcionar seu funcionamento em fungcdo dos interesses particulares desses
agentes.

No contexto das pressdes sobre o Estado, 0 movimento neoliberal, iniciado na
década de 1970, constitui-se em exemplo de imposicao ideoldgica sobre qual deve
ser o papel do Estado na vida didria das pessoas, bem como no processo de
acumulacdo do capital. Tais pressfes ideologicas, por vezes deixam o Estado
fragilizado em relacdo aos seus arranjos territoriais € administrativos, permitindo o
avanco de investimentos especulativos, que influenciam a renda fundiaria e a
incorporacdo de determinadas areas urbanas, até entdo de pouco ou nenhum

interesse, ao mercado imobiliario formal (MARICATO, 2011).

6 Arantes (2004) usa a expressao “..cidade administrada like business e for business.”.
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As divergéncias decorrentes da superposicao de diferentes escalas
administrativas, instrumentos e formas de governanca (e os poderes a elas
inerentes), geram instabilidades nas relacdes do Estado com o processo de
acumulacéo do capital. Entretanto, observam-se alguns padrées nos procedimentos
operados pelo modo de producgéo capitalista, principalmente em relagcdo ao controle
de atividades-chave nas administragdes locais ou regionais, que tenham influéncia
direta em setores vitais a expansdo do capital, como o mercado imobiliario e o
desenvolvimento econémico.

Entre os padrbes operados pelo capital, observa-se que durante décadas, as
instituicbes internacionais de financiamento como o BID e o Banco Mundial,
modelaram as politicas financeiras, comerciais e de desenvolvimento dos paises
periféricos, por meio de uma hegemonia baseada em coercdo pela dependéncia
financeira e consentimento pela “racionalidade” de um discurso pretensamente
cientifico (ARANTES, 2004).

Ao longo da histéria dessas agéncias internacionais, observa-se que foram
adotadas diferentes estratégias discursivas pelos 02 bancos citados no paragrafo
anterior (ver Quadro 01 na pégina seguinte), iniciando com a defesa da “urbanizacao
de baixos padrdes” e o Self Help (auto ajuda), seguindo com as politicas de “ajuste
estrutural das cidades”, nos anos 1980, baseadas em programas de reforma fiscal
dos municipios, reestruturacdo do setor habitacional, redefinicdo do padrdo de
financiamento publico, na busca por cidades “autossuficientes”, do ponto de vista
financeiro. J& na década de 1990, a agenda das instituicbes passa a englobar, além
da economia urbana, os campos politico e social, sendo composta por estratégias
de desenvolvimento local, baseadas na competicdo entre cidades e gestdo urbana
empresarial; novas politicas compensatdrias de combate a pobreza, com a
reabilitacdo das intervencdes em favelas; e reforma do Estado, dentro da concepcao
de “governanca” e “boa ordem” (good order) (ARANTES, 2004).

Observa-se que as alteracdes discursivas das agéncias internacionais de
financiamento ao longo dos anos, demonstradas no Quadro 01, sob a alegacéo de
mudancas conceituais, sempre convergem para um objetivo comum que é a
sobrevivéncia e equilibrio do sistema capitalista. A pratica de politicas econdmicas
anticiclicas, mascarada como politicas urbanas de habitacdo, saneamento e
infraestrutura ainda persistem na ordem mundial até os dias atuais, principalmente

nos paises em desenvolvimento, como o Brasil (ARANTES, 2004), onde programas,



32

como o PAC e o Programa Minha Casa Minha Vida, cujos objetivos principais sao
dinamizar a economia, pelo efeito cascata gerado pela industria da Construcéo Civil,
assumem compromissos com a reducdo do déficit habitacional e provisdo de
infraestrutura (BRASIL, 2007).

QUADRO 01 — Quadro resumo das politicas urbanas dos bancos multilaterais

Periodo Politicas para as cidades Principais propos  tas
1960 — 1971 | Proviséao Habitacional | Organizacdo dos sistemas nacionais de provisédo
(apenas BID) habitacional; construcdo de modernas povoacdes;
remocdo de favelas; institucionalizacdo  da

autoconstrucao (ajuda mutua).

1972 - 1982 | Self-help e urbanizacdo Urbanismo de projeto; empréstimos para projetos-
. N demonstracéo; lotes urbanizados (site and service),
com baixos padrdes urbanizacdo de favelas (slum upgrading); ajuda mutua

(self-help); redugdo dos subsidios; reducdo e
desregulacdo dos padrdes construtivos e urbanisticos
para responder a capacidade de pagamento da
demanda; substituicdo da ideia moderna de espago
habitacional minimo pela de custo minimo.

1983 até os | Ajuste estrutural das | Empréstimos para politicas setoriais; reforma do setor
dias atuais cidades financeiro habitacional; ajuste nas politicas tarifarias
(cost recovery); mudanca no padrdo de financiamento
das cidades (por meio de agéncias financeiras de
intermedicdo de crédito); descentralizacdo; aumento
de impostos locais; programas de fortalecimento
institucional; defesa de cidades “autossuficientes”.

1995 até os | Cidade-empresa; Competicao entre cidades; retomada do planejamento,
dias atuais em moldes empresariais; planos de acéo estratégicos;
Novas politicas de combate | harcerias  puablico-privadas; mercado  de  titulos
a pobreza; municipais; mercantilizacdo de servicos publicos;

politicas sociais focalizadas; retomada da urbanizagdo
de favelas; mercado das “best-practices”; ONGs e
“boa ordem” municipios como parceiros privilegiados; blindagem
institucional; boa governanca; participacdo restrita e
pacificacdo social.

Governanca urbana e

FONTE: Adaptado a partir de Arantes (2004)
A competicdo interterritorial criada pelo capital no Estado tem efeitos em

diferentes escalas geograficas e de poder, que vao desde os grandes blocos
econdmicos dos paises capitalistas até as associacdes civicas locais, que se
mobilizam para ter seus bairros beneficiados pelas intervencdes publicas, ou resistir
as mesmas. Guardadas as devidas proporcdes, € possivel observar semelhancgas no

estabelecimento de acordos entre grandes nacfes capitalistas sobre como devem
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ser direcionados os fluxos de capital, e a formagéo de solidariedades locais, por
meio de associacfes de bairro e camaras de comércio, por exemplo, com o objetivo
de atrair capital de investimento para a cidade.

Para Harvey (2011), a logica territorial pode ser definida como o conjunto de
estratégias politicas, diplométicas, econémicas e militares mobilizadas pelo aparelho
do Estado em seu proprio interesse, e com objetivo de controlar e gerenciar as
atividades da populacdo no territério e acumular poder e rigueza dentro das suas
fronteiras geograficas. Por outro lado, a logica capitalista enfatiza a maneira pela
qual o poder do dinheiro flui por e dentro do espaco na busca incessante pela
acumulacao de capital.

Essas duas logicas estdo intimamente ligadas, pois o capitalista necessita de
espacos fixos para investimento do seu capital mével, e o Estado detém a regulacéo
e gestao desses espagos, 0 que pode ser tanto um facilitador quanto um dificultador
no processo de expansdo e acumulacdo do capital. Entretanto, os interesses de
ambas as logicas acabam convergindo para facilitar a acumulacdo do capital, pois,
em ultima instancia, o dinheiro € uma forma primaria de poder social, e o Estado o
necessita e € disciplinado por ele, tanto quanto qualguer grupo ou pessoa. As
politicas contemporaneas tém sido denominadas por alguns economistas politicos

como “um novo mercantilismo” (HARVEY, 2011).

1.2— Ainsercao urbana na cidade capitalista

1.2.1 — A questdo da Terra

A destruicdo criativa se manifesta por meio da esfera do consumo, das
relaces sociais e na paisagem das cidades. O dinamico processo de reproducéao do
capital, por meio da destruicdo e reconstrucdo com novas configuracdes dos
processos produtivos, compreende também uma dimensao espacial, uma vez que o
capital precisa permanentemente se expandir, seja na forma de investimentos em
capital fixo, seja em consumo dos produtos decorrentes de tais investimentos. A
acumulacdo do capital e a expansao territorial constituem a l6gica da destruicéo
criativa, a qual esta inserida na propria circulacao do capital (HARVEY, 2011, 1996).

Segundo Valenca (2006) a producdo do espaco urbano é fundamental para a
sobrevivéncia do capitalismo, o qual impde as suas logicas de reproducdo das

relacdes sociais de producao, seja em nivel global ou em nivel local.
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Para Harvey (2011), o capitalismo tem como uma de suas conquistas mais
marcantes a criacao e recriacdo das relacdes de espaco no processo de interacao
humana. Essas reorganizacdes das relacdes espaciais caracterizam uma
manifestacdo de destruicdo criativa. Entretanto, essas novas formas de interacao
humana esbarram em contradigbes na busca de um mundo sem barreiras espaciais,
como exemplo, € possivel citar a compra on-line de um produto na internet, onde em
segundos podemos adquirir qualquer produto de qualquer lugar do mundo, porém é
preciso aguardar alguns dias até que esse bem material seja transportado e
entregue no seu destino final.

Essas contradicbes espacos-temporais provocam nas pessoas a busca por
um espaco pessoal seguro, uma casa, onde possam exercer as suas atividades
reprodutivas em longo prazo. Em funcdo dessa necessidade de um abrigo seguro,
acabam se sujeitando as regras do mercado imobiliario e suas operacoes
financeiras especulativas, para que possam se tornar proprietarias de um imével.

Essa dindmica expde outra contradicdo do capitalismo no processo de
acumulacdo do capital, pois para se expandir espacialmente o capitalismo precisa
produzir lugares fixos. Entretanto, o capital investido na terra ndo pode ser movido
sem ser destruido (HARVEY, 2011. p. 156).

Dessa forma, se um determinado espaco ja ndo atende as necessidades do
capital movel, ou seja, ja ndo é rentavel nem viavel, ele deve ser destruido e
reconstruido com uma configuracao totalmente diferente. Consequentemente, essas
reconfiguragcdes ocasionam mudancas na dinamica espacial das cidades,
promovendo diferenciagbes geograficas que produzem valorizacdo (ou
desvalorizac&o) imobiliaria (SMITH, 1996).

No Brasil, o processo de urbanizacéo foi marcado por relegar a um segundo
plano o problema habitacional, intensificado a partir de meados do sec. XIX, com o
aumento da urbanizacéo, a formacado de um mercado de trabalho urbano, resultando
no crescimento das cidades. A habitacdo néao era vista pelo Estado como algo a ser
enfrentado. A producéo estatal e a regulamentacdo eram tidas como inibidoras da
promocao privada. Quando houve regulamentacéo, essa foi implementada em favor
da expansdo do capital, por meio de intervencdes de embelezamento urbano,

orientadas pela ideologia higienista’ vigente a época (FIX, 2011).

7 Para maior aprofundamento sobre o assunto, ver Choay (1992[1965]), especialmente o capitulo IV,
dedicado ao urbanismo progressista.
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A apropriacdo e o embelezamento dos lugares (ou as estruturas fisicas para o
capital), tornam-se parte da engrenagem de competicdo capitalista. O processo de
recodificacdo de areas urbanas interessa primordialmente ao mercado global,
interessado em expandir os seus dominios e ao capital imobiliario, que busca sua
reproducdo no espacgo urbano, em areas da cidade faceis de digerir mediante um
mascaramento ou fabrica¢io de uma realidade (MUXI, 2004).

O cidadao é reduzido a funcdo de comprador de espaco, realizando a mais-
valia, sendo que 0 espaco passa a se tornar o lugar onde se forma, realiza e distribui
0 sobreproduto da sociedade no modo de producédo capitalista, a mais-valia global
(LEFEBVRE, 2008[1970]).

No circuito imobiliario, o0 movimento de mercantilizacdo da terra urbana é
dependente das estruturas de financiamento e de fluxo de capitais, que sé&o
instaveis. Os arranjos constituidos combinam elementos novos e antigos de
obtencdo de renda fundiaria (incorporagdo imobiliaria), mais-valia (lucro da
construcéo) e fundo publico, em suas estratégias de expansao ao longo do tempo
(FIX, 2011).

A reproducao do capitalismo implica na construcdo de novas geografias, por
meio da destruicdo criativa daquilo que é velho (ou pouco rentével), além de ser uma
forma de lidar com a questdo da absorcdo do excedente de capital, que, de tempos
em tempos gera crises de sobreacumulacdo®, decorrentes das contradicGes
inerentes ao sistema capitalista, que é essencialmente expansionista, e da
competicdo entre os capitalistas. A solu¢cdo encontrada para superar a crise € 0
ajuste espacial (HARVEY, 2005).

No processo de producdo capitalista, esse ajuste espacial tem como uma de
suas manifestacdes a urbanizacdo das cidades, sendo um processo continuo que
produz a acumulagdo de valor de uso em parcelas do territorio, resultando na
producdo de valor e mais-valia. O desenvolvimento da urbanizagdo na producao
capitalista teve inicio com a transformacéo do espaco natural pela atividade humana,
0 que Harvey (2011) chamou de “segunda natureza”, para dar apoio a producao.

Para compreender a evolugcédo da relacéo entre as relagbes de produgéo e a
necessidade que o capital tem no uso do ambiente construido, é preciso analisar as

8 A sobreacumulacdo pode se manifestar por meio do excedente de mercadorias, de moeda de
capacidade produtiva, e também leva a um excedente de forca de trabalho (desemprego ou
subemprego amplo (HARVEY, 2005)
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condicbes e particularidades que caracterizam o espago transformado como
processo de geragéo de valor (DUALDE, 2009).

Harvey (2005) desenvolve conceitos que abordam o desenvolvimento da
urbanizacdo no processo capitalista, baseados na obra de Marx sobre os circuitos
do capital.

O entendimento da logica especulativa que determina um paradigma de
estruturacdo do espaco urbano passa pela compreensao do processo de formacéo
da renda fundiaria, o qual, por sua vez, tem seus alicerces construidos no modo de
producdo capitalista, cujo circuito priméario do capital se baseia na geracdo de valor
excedente pelo trabalho (mais-valia). O excedente da produc&o resulta na mais-
valia, gerada a partir da divisdo do processo de trabalho (especializacdo), ou da
aplicacao de capital fixo (maquinas).

A melhoria continua e a reorganizacdo dos processos de producdo, que
constituem a especializacdo, e o uso de tecnologia sdo, em primeira instancia, a
base da concorréncia capitalista, que é a busca incessante pelo aumento do lucro
em funcdo da reducéo de custos para a producdo de um dado produto em relacéo a
concorréncia.

No caso das terras urbanas, essa mais-valia € fruto do trabalho da sociedade
via acéo do setor publico. A cidade é vista como uma das formas do capital fixo, pois
€ o0 meio fisico onde o capital se reproduz e, consequentemente, faz parte do
processo de acumulagcéo. A esse processo, que faz parte do circuito secundario do
capital, Harvey (1985:06) denominou como ambiente construido para a producéo,
uma vez que da suporte fisico & producgéo da renda fundiaria.

O quadro geral de circulacdo de capitais se completa com o circuito terciario,
o qual relaciona investimentos em 02 areas, quais sejam: ciéncia e tecnologia, com
0 objetivo de mobilizar a ciéncia a favor da producédo e contribuir para a aceleracéo
dos processos que revolucionam continuamente as forgcas produtivas na sociedade;
e ampla gama de gastos sociais relacionados a reproducéo da forca de trabalho, sob
0s aspectos da condicao fisica e mental da mao-de-obra e de aspectos relacionados
a questao ideoldgica.

Segundo Dualde (2009) a complexidade do processo de urbanizagdo na
producdo capitalista reside no fato de que seu desenvolvimento ndo € objetivo

primario do capital, mas sua condicdo necessaria para viabilizar o circuito de
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reproducdo. Entretanto, seu funcionamento € movido por contradi¢cdes e constitui por
si s6 uma grande fonte de instabilidade dentro do processo de acumulacao.

As articulacdes da terra urbana (JARAMILLO, 1994) consistem no conjunto de
processos de transformacéo da terra em seu estado natural em area para suporte ao
desenvolvimento das atividades urbanas. Essa articulagdo complexa permite o
surgimento de diversos tipos de renda, que se desenvolvem a partir dos processos
descritos como articulagdo primaria (relacionada a construcdo) e secundaria
(relacionada ao uso) e constituem um atributo proprio de cada localiza¢cdo no espaco
intraurbano, o que Villagca (2001:74) chama de “ponto”. (DUALDE, 2009).

Segundo Harvey (1985), a indUstria da construcao se relaciona com a terra de
maneira peculiar, pois é responsavel pela transformacdo da terra (no seu estado
natural) em base para apoio a producao capitalista. Ao remodelar essa natureza,
transformando-a no ambiente construido para a producéo (prédios e infraestrutura)
ou para o atendimento da demanda social (residéncias, escolas, hospitais), a
indUstria da construcédo realiza a geracdo de valor por meio da reproducdo do
circuito primario, apresentando problemas especificos relacionados ao circuito
secundério do capital.

A transformacg&o de uma determinada area urbana e, consequentemente, dos
imoveis que a integram, pode gerar valorizacdo ou degradagcdo no decorrer do
tempo em um cenario formado por certos componentes que |lhe determinam as
condicOes de sua utilizacao.

Para Harvey (1973), a pouca disponibilidade do estoque de solo urbano gera
um valor econdémico, sendo esse valor distinto em 2 formas: valor de uso (utilidade
de um bem) e valor de troca (poder de compra de outros bens a partir da posse de
um determinado bem).

O custo relativo do espaco na cidade € baixo para os grupos de altos
rendimentos e alto para os grupos de baixo rendimento. A capacidade para levantar
uma soma de dinheiro equivalente ao valor de troca do solo demanda menos tempo
para os grupos de alta renda do que para a classe de baixos rendimentos. Dessa
forma, gera-se uma classe monopolista de proprietarios na cidade, que efetivamente
controlam o mercado de solo urbano.

Num sistema capitalista os proprietarios visam maximizar o retorno do seu

investimento (lucro) em terra, arrendando-a tdo caro quanto for possivel, com o
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minimo de custos em manutencdo e benfeitorias. Muitas vezes simplesmente
“estocando” a terra para especulacdo imobiliéria.

O espaco urbano é um produto social gerado pelo trabalho de varios agentes.
O produto desse trabalho considera dois valores. O primeiro é o dos produtos em si,
os edificios, as ruas, pracas, infraestrutura. O outro € o valor produzido pela
aglomeracado. Esse valor é dado pela localizacdo, que se expressa como um valor
de uso da terra, que se traduz no mercado em preco da terra. Assim como qualquer
valor, o da localizagdo também €& dado pelo tempo de trabalho socialmente
necessario para produzi-la, ou seja, para produzir a cidade inteira da qual a
localizacéo é parte (LEFEBVRE, 1974).

Para Svensson (2001), o capitalismo transformou o produto do trabalho em
mercadoria, portanto o valor de uso do que é produzido pelo homem foi
transformado em valor de troca.

Determinadas acdes podem alterar o valor da terra, tais como: realizagcéo de
obras publicas no sistema viario, rede de agua e esgoto, iluminacdo publica,
construcdo de equipamentos publicos (escolas, hospitais, parques); e alteracdes na
legislacdo urbanistica que alterem o uso do solo ou os parametros construtivos.

Estas alteragbes no valor do solo tendem a aumentar o prego de venda das
propriedades particulares. Dessa forma, uma a¢do publica, que tem custos para a
sociedade, beneficia “por tabela” entes privados.

Ha varios instrumentos para regular essas ac¢des publicas, de modo que elas
ndo se revertam exclusivamente em beneficios privados e para recuperar e gerir, no
interesse de toda a coletividade, a valorizagdo que venha a ocorrer. Esses
instrumentos sdo conhecidos como instrumentos de recuperacdo, ou de gestao
social da valorizacdo da terra (SOUZA, 2010).

O principal objetivo desses instrumentos é redistribuir para a sociedade uma
valorizagdo que ndo deve beneficiar apenas alguns poucos proprietarios privados,
uma vez que, para obter aquela valorizacdo da terra mobilizaram-se fundos publicos.
Fazer a gestdo social da valorizacdo da terra significa, precisamente, construir e
fazer funcionar os meios legais e normativos que garantam que a valorizagcéo seja
redistribuida para toda coletividade que passa a ser também contemplada por

aguelas ac¢Oes publicas que indiretamente implicam um beneficio privado. Entende-
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se, portanto, que a gestdo de valorizacdo da terra seja parte da ideia da justa
distribuicdo de dnus e beneficios da urbanizagdo®.

No Brasil, seja nas areas rurais ou nas cidades, a propriedade da terra
continua a ser um n6 dentro do processo de urbanizacdo. Com o advento da
globalizacéo, a partir dos anos 1980, e a formacao de novos mercados de trabalho
nas cidades, o problema do acesso a terra e, consequentemente, do acesso formal
a habitacdo, foi agravado. Além disso, outros fatores, como o0 incremento do
agronegocio baseado em latifandios, contribuem para aumentar o contingente de
excluidos do acesso a terra urbanizada (MARICATO, 2011).

Segundo Maricato (2011), a dificuldade de acesso a terra regular para
habitacdo € um dos fatores que mais contribuem para a proliferacdo de favelas e
loteamentos ilegais nas periferias das cidades. Some-se a esse fator a insuficiéncia
das politicas urbanas de enfrentamento do problema habitacional, e temos altos
indices de moradias em aglomerados subnormais', que colocam constantemente os
moradores em situagdes de risco e fragilidade ambiental.

As areas de protecdo de mananciais, mangues, dunas, beiras de coérregos,
varzeas, encostas ingremes e espacgos cobertos por matas nativas sdo as que
sobram para grande parte da populagdo, pois ndo interessam ao mercado
imobiliario, uma vez que se localizam em areas de ecossistema fragil, sobre as quais

incide legislacéo especifica de protecdo ambiental (MARICATO, 2011).

1.2.2 — A busca pela inser¢céo na cidade

Os modelos neoclassicos que buscam explicar a localizacdo das atividades
econdbmicas e habitacdo nas cidades, aderem ao principio da acessibilidade. Tal
conceito se constitui em principio para o entendimento do processo de concorréncia
entre usos no espaco intra-urbano (DUALDE, 2009).

Segundo Camagni (2005:51), acessibilidade consiste em “superar a barreira
imposta pelo espago ao movimento das pessoas e coisas, bem como a troca de
bens, servicos e informacgdes.” Partindo desse conceito, podemos deduzir que, a
base da organizacao espacial das atividades, sejam elas de natureza econémica ou
social, deriva da busca de acessibilidade.

9 Santoro (2005)
10 Segundo o IBGE (2010), em Belém mais de 50% da populacao vive em aglomerados subnormais.



40

J& vimos na sessdo anterior que, o espaco urbano é um produto social gerado
pelo trabalho de varios agentes, e que o resultado desse trabalho considera os
valores dos produtos em si, e 0 valor produzido pela aglomeracdo. Esse valor é
dado pela localizacdo, que se expressa como um valor de uso da terra, que se
traduz no mercado em preco da terra (LEFEBVRE, 1974).

Segundo Villaga (2001), o capital procura constantemente transformar a
localizacdo em mercadoria. Entretanto, uma localizacdo somente € possivel quando
reproduz as aglomeragBes sociais. Para tanto, o capital produz as suas proprias
localizagbes, por meio da construcdo de shopping centers, hipermercados,
condominios fechados e até cidades novas inteiras.

Para Lefebvre (1974), o consumidor dessas localizacbes, ou seja, O
comprador dos espacos, ndo esta adquirindo apenas um volume habitavel, mas sim
um bem com valor de uso, onde a sua habitacdo € possuidora de uma distancia em
relacdo a diversos lugares, tais como: o trabalho, a escola dos filhos, centros de
comeércio, saude, lazer e cultura. Dessa forma, € possivel observar uma variavel
importantissima, além da distancia, no processo decisério sobre a melhor
localizacéo, que é o tempo.

A distancia e o tempo, que s&o dimensbes que qualificam a nocao de
localizacdo, séo variaveis indissociaveis. E a consideracdo do tempo ndo deve levar
em conta apenas um deslocamento de forma isolada, mas sim o somatoério de todos
os deslocamentos, bem como 0s seus custos e frequéncias, para todos os membros
do nacleo familiar (VILLACA, 2001).

Essa associacdo entre espaco e tempo, produzida pela localizacdo €
determinante na busca pela insercao na Cidade, inclusive pelos pobres urbanos, que
nao raro se sujeitam a situacdes de precariedade fisica, ocupando areas que nao
sdo de interesse do mercado imobiliario, gerando os assentamentos informais, na
busca por uma localizagdo que ofereca condicbes de minimizar 0s custos com
transporte e que possibilite 0 acesso a educacao, saude, renda, mistura de usos do
solo, proximidade de outros grupos econdmicos e tenha perspectivas favoraveis a
provisdo de infraestrutura pelo poder publico (PAYNE, 1977, 1999)

Dessa forma, a insercdo na cidade € o atributo que situa um assentamento,
ou um conjunto habitacional produzido de forma oficial, em relacdo a cidade e ao
seu entorno imediato, como o0s bairros vizinhos, onde s&o considerados

primordialmente parametros de qualidade como: localizagcdo, acessibilidade,
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integracdo a malha urbana, infraestrutura fisica e social e presenca de servicos
urbanos (FERREIRA, 2012).

Sobre a adequada insercao na cidade, Ferreira afirma que:

A adequada insercdo urbana de um empreendimento habitacional é
garantida por boa localizacdo na malha urbana, em regifes com
infraestrutura instalada e providas de servicos e equipamentos urbanos.
Além disto, o conjunto habitacional bem inserido na cidade deve estar
proximo a estabelecimentos de comércio e servicos e de equipamentos de
educacgdo, saude, cultura e lazer. A acessibilidade em tempo adequado a
centralidades regionais e locais e a integracdo a rede de transporte publico
também sdo necessarias. Em outras palavras, um empreendimento
habitacional bem inserido na cidade €é aquele comprometido com o
processo de urbanizacdo justo e democrético, que garanta qualidade de
vidas aos moradores e aos demais cidadaos impactados por ele, direta ou
indiretamente (FERREIRA, 2012, p. 68).

A partir das consideracbes de Ferreira (2012), podemos concluir que o
conjunto de parametros de qualidade da insercdo na cidade, sdo decisivos na
equacao entre custo da terra e qualidade de vida dos moradores, pois uma area
melhor inserida na cidade viabiliza possibilidades de melhores condi¢cdes de vida,
oportunidades de acesso a emprego, renda saude, educacdo, lazer cultura, e
diminuicdo dos custos fixos diarios (como por exemplo, os custos decorrentes de
transporte), a partir da proximidade com estruturas e equipamentos urbanos

preexistentes.

1.3- O ajuste espacial na expanséao urbana do capit al

A partir da ascensao do capitalismo, nos ultimos 3 séculos, a destruicdo
criativa propagou-se mundialmente, e as acbes de dominacdo humana sobre a
natureza trouxeram consequéncias ambientais extremamente danosas para os dias
atuais, decorrentes do padrdo homogeneizante e hegemoénico da expansao do
capital, para o qual a diversidade natural ndo interessa e, portanto, deve ser
suprimida.

Segundo Harvey (2011, p; 152), “A paisagem geografica da acumulacdo do
capital esta em acumulacao adicional (incluindo a especulacdo sobre terra) e, sO
secundariamente, tomando em conta as necessidades das pessoas”. Nesse
processo de producdo e reproducdo da geografia da 2% natureza, destacam-se 02

agentes principais: o Estado e o Capital.
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Ha circunstancias em que a populagéo tem relacdes vernaculas e harmonicas
com a natureza, as quais sdo substituidas por outros padrées na medida em que a
localizac&o se torna atraente para o capital. Pois uma ocupacao vernacula, enquanto
espaco de resisténcia, s6 pode ser “urbanizada” ao sofrer algum grau de
“domesticacao”, como por exemplo, o controle ou mesmo a supressao da natureza.

Entretanto, os processos evolutivos de transformacdo da paisagem natural
nado estdo apenas nas maos dos agentes produtores e consumidores da 022
natureza. A expressao coloquial “a vinganca da natureza” sinaliza que esta em curso
uma reacgdo da natureza a acao de transformacédo humana.

Tal fato nos leva a refletir que, a geografia de acumulagédo do capital e a
destruicdo criativa da terra possuem uma dinamica do controle sobre a coevolucéo
que precisa ser analisada de forma extremamente cuidadosa. Essa analise da
suporte a avaliacdo do grau em que a relacdo com a natureza constitui um limite
para a acumulagéo do capital, incluindo a producéo do espacgo urbano, que nao deve
ser extrapolado, independentemente das solucdes tecnoldgicas, sociais e culturais
disponiveis (HARVEY, 2011).

A dicotbmica relacdo beneficios X prejuizos deve ser minuciosamente
avaliada e controlada, pois uma acao que traz melhorias em um determinado campo
para determinados grupos, pode trazer consequéncias prejudiciais, inclusive para os
mesmos grupos, em outras atividades da vida humana.

Os capitalistas e seus agentes produzem a segunda natureza como um
empreendimento especulativo™, muitas vezes com a conivéncia e cumplicidade, ou
de forma mais grave, com ativa colaboragéo do aparelho do Estado.

Para Harvey (2011), o capital ndo cria lugares, constroi estruturas fisicas que
dao suporte ao seu processo de acumulacdo. Partindo dessa premissa, é possivel
elaborar o seguinte questionamento: Para quem (ou para qué) sao projetadas as
nossas cidades?

Os interesses da classe capitalista ndo ignoram que, na formacéo dos lugares
(ou das estruturas fisicas) estdo envolvidos uma série de atores e lutas sociais,

subjetividades politicas e significados simbdlicos. Dessa forma, o capital procura

11 Um dos exemplos mais emblematicos de empreendimento especulativo capitalista € a criacéo de
Henry Ford, na década de 1920, da cidade de Fordlandia. Ford comprou uma grande extensdo de
terras no Para, onde criou uma cidade que impunha o modo de vida americano no meio da floresta
amazonica, com o objetivo de garantir a producédo e o fluxo de borracha para os pneus dos seus
carros. Apos 20 anos de gasto de quantias astrondmicas a cidade sucumbiu a floresta em 1945, sem
que tivesse produzido o latex de borracha pretendido por Ford. (GRANDIN, 2010).
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legitimar a construgdo de suas estruturas fisicas por meio da sensibilizacdo da
comunidade, invocando uma pseudo relacao de identidade com o local.

A expansdo da acumulacédo do capital para areas de fronteira atrai atividades
diversas de apoio ao desenvolvimento urbano, tais como: comércio, educacao,
servigos, transportes e infraestrutura, que tendem a possuir uma relagédo de
interdependéncia, dentro de uma determinada area geografica. Segundo Harvey
(2011), quando nao ha convergéncia de interesses comuns o desenvolvimento
econdbmico de uma regiao tende a ndo prosperar. De forma contraria, areas que
prosperam a partir da implantagcéo de tais atividades de apoio, tendem a atrair mais
investimentos do capital, gerando o efeito denominado pelo economista sueco
Gunnar Myrdal (apud HARVEY, 2011) como “causacgdo circular e cumulativa”,
tornando mais prosperas as regides ricas e bem sucedidas e mais estagnadas e
decadentes as areas mais pobres.

A producéo de diferencas geograficas, a partir da historia, cultura e natureza é
incorporada ao processo de reproducdo do capital, principalmente ao capital
direcionado para a industria do turismo e entretenimento®?. Ainda que tais diferencas
nao existissem, elas seriam produzidas pelas estratégias diferenciadas de
investimento e de exploracdo das rendas de monopdlio espacial, a partir das
peculiaridades e qualidades ambientais e culturais (HARVEY, 2011).

Constata-se, entdo, que a sociedade se organiza prioritariamente pelo
espaco, o que gera alguns desdobramentos, pois se por um lado a arquitetura
determina ambientes de ac¢do, delimita e sustenta as relagbes que os individuos
estabelecem entre si, influencia habitos e movimentos, forma a percep¢do do
espaco e expressa as manifestacdes culturais. Portanto, a arquitetura € meio de
acOes, instrumento utilitario e forma de comunicacéo e expressao de uma sociedade
organizada espacialmente. A esse complexo de relacdes que satisfaz algumas
necessidades humanas pode se chamar de valor de uso da arquitetura (KAPP,
2005).

Porém, segundo Kapp (2005), por outro lado o fato da sociedade ser

organizada espacialmente, confere a arquitetura um papel fundamental no sistema

12 Como um paradigma da recodificacdo de areas urbanas voltadas a incorporagdo ao mercado de
turismo, pode-se citar a reconverséo de areas portudrias em centros de gastronomia e contemplacgéo,
iniciada em Barcelona, no inicio da década de 1990, e replicada em cidades da América Latina como
Buenos Aires e Belém.
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de producdo capitalista, conforme visto nas sessdes anteriores deste capitulo. A
arquitetura ndo afeta a vida das pessoas apenas como o meio pelo qual os eventos
humanos acontecem ou apenas pelas caracteristicas fisicas dos espacos
construidos. Ela afeta a sociedade também por ser um produto e parte do processo
de produgéo e reproducao.

Dentro desse processo de producdo e reproducdo a arquitetura é construida,
conservada, destruida, de acordo com as forcas produtivas que uma sociedade
dispde (trabalho e conhecimento técnico), dos seus meios de producdo (recursos
naturais e instrumentos) e das relacfes a que tais forcas e meios estdo submetidos
(regime de trabalho e propriedade) (KAPP, 2005; HARVEY, 2011).

Na sociedade contemporanea a arquitetura é produzida, distribuida e
consumida como uma mercadoria, gerando ganhos de capital por meio da
propriedade do solo e influenciando os indices econdmicos em funcdo do efeito
cascata do setor da construcdo civil para a economia. O que nas economias de
troca, sejam elas capitalistas ou ndo, denomina-se a esse complexo de relacdes de
valor de troca (KAPP, 2005).

Ainda segundo a autora, o valor de uso e o valor de troca néo se
correspondem necessariamente. Nas sociedades nOmades, que rapidamente
erguem novas casas, a arquitetura tem alto valor de uso, absorvendo uma
qguantidade minima do trabalho social. Entretanto, na realizacdo de grandes frentes
de obra, como a construcdo da Transamazonica, por exemplo, onde uma grande
parcela de forcas produtivas e meios de producdo foi mobilizada, o valor de uso é
guase nulo (KAPP, 2005).

Na escala urbana essa organizacdo espacial pode ser observada na
Implantacéo, que é o atributo que ira responder aos requisitos de carater urbanistico,
situando um assentamento, ou um empreendimento habitacional oficial, em relac&o
ao seu entorno imediato, e avaliando a relagdo entre as edificacfes, areas verdes,
espacos de convivéncia e circulacdo, considerando parametros de qualidade, tais
como: adequacao as condicdes fisicas do terreno e formas de ocupacéo, conforto
ambiental, densidade e dimensé&o.

Sobre a boa implantacdo de um empreendimento habitacional, Ferreira afirma

que:
A boa implantacdo de um empreendimento habitacional pressupde a sua

adequacdo a topografia do terreno, minimizando os impactos ambientais



45

decorrentes de elevada movimentacdo de terra, transicAo harmoniosa
entres os espacgos publicos e privados, aprazivel conformacdo espacial do
conjunto, estabelecendo boa relacdo entre as edificacdes e 0s espacos
livres e verdes, de modo a garantir conforto ambiental e espacos
apropriados a permanéncia e convivio e a circulacdo. Além disto, a boa
implantacdo deve garantir a integracdo do conjunto a malha urbana, sem
muros e grades, com densidade demografica e dimensionamento
adequados e comprometidos com a otimizacdo do uso e ocupacdo do solo
urbano, principalmente em regides com infraestrutura instalada e providas
de equipamentos e servicos urbanos ociosos ou subutilizados (FERREIRA,
2012, p. 78).

Além da implantacao, a organizacdo espacial manifesta-se também por meio
dos atributos formais das Unidades Habitacionais, os quais dizem respeito ao
carater de qualidade arquitetbnica da habitacdo e sua adequacdo as necessidades
das familias beneficiadas pelas intervengbes, considerando aspectos como:
tipologia, dimensionamento, flexibilidade e sistemas construtivos adotados e
sustentabilidade.

Sobre a boa qualidade arquitetbnica das unidades habitacionais, Ferreira

afirma que:

Boas solu¢cBes tecnolégicas e de projeto arquitetdbnico nas escalas da
edificacdo e da unidade habitacional sdo aquelas comprometidas com a
reducéo dos impactos ambientais, e, sobretudo, com o conforto do usuario,
no correto dimensionamento dos ambientes e na adogcdo de orientacBes
adequadas das edificacBes, que privilegiem a captacdo dos ventos
dominantes e da iluminacdo natural, e nos arranjos dos ambientes nas
unidades, de modo a atender aos diferentes perfis e composicdes familiares
e grupos sociais (FERREIRA, 2012, p. 93).

Dessa forma, infere-se que a boa qualidade arquitetbnica e urbanistica de
uma intervencao, sob o ponto de vista do ajuste espacial, deve considerar na sua
concepcao, expressa pelo conjunto de projetos que definem os elementos fisicos de
uma intervencao, tanto os atributos referentes a implantacdo do empreendimento
habitacional quanto a adequacédo espacial da unidade habitacional ao modo de vida
dos seus usuarios, de modo que tanto as habitacbes quanto o espa¢o urbano onde

estdo inseridas sejam apropriados pelas pessoas beneficiadas.
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1.4— Elegendo variaveis de analise

Todos os fatores inerentes a producdo do espago urbano na cidade
capitalista, apresentados nas sessdes anteriores, favorecem a coexisténcia dos
processos formais e informais de expanséo urbana, que podem ser sintetizados e
analisados a partir de cinco categorias de andlise: a) situacdo fundiaria, b) padrdes
(ou condicdes) de uso e ocupacao do solo, c) condi¢des de regulacdo urbanistica e
gestao, d) atributos de projeto ou tipo de intervencédo e e) potencial de consolidacéo
social, ambiental e urbanistica®.

Essas categorias foram destacadas devido a sua relevancia para 0 processo
de segregacdo socioespacial tipico da urbanizacdo brasileira, e também da
expansao urbana explicitamente polarizada na regido em questao (formal x informal,
legal x ilegal, normal x subnormal), e sdo explicadas de forma mais detalhada a
sequir.

1.4.1 - Situagéo Fundiaria

O aspecto fundiario contribui sobremaneira na determinacdo do
direcionamento da expansdo urbana das cidades brasileiras, sobrepondo-se
inclusive a outros aspectos determinantes, tais como caracteristicas
geomorfolégicas, acesso a recursos naturais e facilidade de extensdo de
infraestrutura urbana (CARDOSO e LIMA, 2006).

Segundo Maricato (1999), a ocupacdo de terras urbanas no Brasil € parte
intrinseca do processo de urbanizacdo brasileira, institucionalizada pelo mercado
imobiliario excludente, omissdo da acdo do Estado e pela auséncia de politicas
urbanas. Esse processo alimenta a desigualdade social e a concentracao de terra,
renda e poder nas cidades brasileiras.

No entendimento do processo da urbanizacdo brasileira Maricato (1999)
apresenta trés caracteristicas principais, quais sejam:

a) Industrializagdo com baixos salarios  — O custo de reproducdo da forca de
trabalho n&o inclui o custo da mercadoria habitacdo, fixado pelo mercado
privado. O operario da industria brasileira ndo ganha o suficiente para pagar o
preco da moradia fixado pelo chamado mercado formal. No Brasil, onde
jamais o salario foi regulado pelo pre¢co da moradia, a favela ou o lote ilegal

¥ As variaveis de andlise foram tomadas da pesquisa “Contribuicdes para a construcdo de uma
politica urbana para regifes periféricas no Brasil: Articulagcdes entre o planejamento da regido e a
construcdo do espaco intraurbano na Amazodnia” financiada pelo CNPqg, e apresentadas em
CARDOSO, PEREIRA, NEGRAO, 2012.
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combinado a autoconstrucao foram partes integrantes do crescimento urbano.

O consumo da mercadoria habitagdo se deu, portanto, em grande parte, fora

do mercado orientado pelas relacdes capitalistas de producéao.

b) As gestbes locais (prefeituras) tém uma tradicdo de investimento
regressivo - As obras de infraestrutura urbana alimentam a especulacéo
fundidria e ndo a democratizacdo do acesso a terra para moradia.
Proprietarios de terra e capitalistas da area de promocé&o imobiliaria sdo um
grupo real de poder e de definicdo das realizacbes orcamentarias municipais.
A valorizacao das propriedades fundiarias ou imobiliarias é o motor que move
e orienta a localizacdo dos investimentos publicos especialmente as
intervencdes de macrodrenagens e obras viarias. A abertura de grandes vias
amplia as oportunidades para o investimento imobiliario, a despeito das
caréncias urbanas acumuladas. Ao invés de priorizar o carater publico e
social dos investimentos municipais em uma cidade com varias caréncias, 0
governo municipal o faz de acordo com interesses privados, privilegiando a
construcdo em larga escala, e beneficiando os interesses privados atuantes
no mercado imobiliério.

c) Legislacdo ambigua ou aplicagédo arbitraria da lei — No Brasil a ocupagéao
de terras urbanas tem sido tolerada pelo Estado em determinadas
localizacGes. Nas areas valorizadas pelo mercado, a lei se aplica. Entretanto,
nao é a norma juridica traduzida pelas legislacdes urbanas das cidades, mas
a lei de mercado que se impde demonstrando que, nas areas desvalorizadas
ou inviaveis para o mercado (beira de corregos, areas de protecdo ambiental),
a lei pode ser transgredida. Admite-se o direito a ocupacéo ilegal, mas nao o
direito a cidade.

Outro exemplo da aplicacao arbitraria da lei esta na gestdo dos impostos e
taxas que poderiam contribuir para regular o prego da terra, a partir da captacao pelo
poder publico da valorizacdo imobiliaria decorrente de investimentos publicos ou
privados (de origem coletiva). Impostos e taxas, como o IPTU (Imposto sobre a
Propriedade Territorial Urbana) progressivo, dificiimente sdo aplicados. Tais
instrumentos, adequados a realizagdo da justica urbana, tem sido alvo de derrotas
juridicas devido a sua falta de regulamentacéo.

Como consequéncia desse conjunto de caracteristicas que estruturam a

urbanizacao brasileira, observa-se a replicacdo nas cidades da ocupagéo informal
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de areas ambientalmente frageis (beira de corregos, rios, encostas ingremes,
mangues, areas alagaveis, fundos de vale), que, por essa condicdo, merecem
legislacdo especifica e ndo interessam ao mercado legal, sendo as areas que
“sobram” para a moradia de grande parte da populacdo. Esse tipo de ocupacéo
acarreta consequéncias tais como: poluicdo dos recursos hidricos e dos mananciais,
desmoronamentos, enchentes, epidemias, entre outras (MARICATO, 1999).

Uma caracteristica comum a essas ocupacoes € a situacdo de irregularidade
fundiaria. No Brasil, mais de 13 milhdes de domicilios urbanos séo irregulares. Séo
familias que ndo tem a seguranca da posse e da propriedade da terra, tampouco de
transmissao desse direito aos seus descendentes (BRASIL, 2009).

A partir da criacdo do Ministério das Cidades, em 2003, a questdo da
regularizacao fundiaria foi introduzida como componente obrigatdrio no escopo dos
programas do Governo Federal de urbanizacdo de assentamentos precarios. As
obras do Programa de Aceleracdo do Crescimento — PAC, incorporam a
regularizacdo juridica, por meio da concesséo de titulos de propriedade ou seus
instrumentos juridicos que produzem o mesmo efeito, ao conjunto de acbes voltadas
a implantacéo de infraestrutura e servicos urbanos nos assentamentos objetos de
intervencdo (BRASIL, 2009).

Na tentativa de dar agilidade ao processo de regularizagdo fundiaria, foram
realizadas algumas adequacdes na legislacdo federal, com o objetivo de remover os
obstaculos legais ao processo, tendo como marcos regulatorios principais a lei
federal n® 10.931, de 2004, que institui a gratuidade do registro do primeiro titulo de
regularizacdo fundiaria; a lei federal n® 11.481, de 2007, que instituiu mecanismos
mais ageis para a regularizacdo de terras da Uniao; a lei federal n® 11.952, de 2009
(a partir da medida proviséria n°® 458), que trata da regularizacdo fundiaria na
Amazobnia Legal e inclui mecanismos ageis que permitem a doacdo aos municipios
das terras publicas federais inseridas em areas urbanizadas e em areas de
expansao urbana; e a medida provisoria n°® 459, de 25/03/2009, aprovada pelo
Congresso como lei federal n°® 11.977, considerada a primeira lei nacional de
regularizacao fundiaria, onde os municipios tiveram reconhecida sua competéncia
para definir os procedimentos de regularizacdo fundiaria em seu territério, bem como
o conteudo do projeto de regularizacdo adequado as suas especificidades. Foram
definidos também, para os casos de interesse social, as condi¢cdes que permitem a

consolidacdo das ocupagdes em Areas de Preservacdo Permanente — APPs,
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objetivando a compatibilizagdo entre o direito a moradia e o direito ambiental
(BRASIL, 20009).

Além disso, os procedimentos para o registro da regularizacdo foram
uniformizados em todo o pais, surgiram novos instrumentos de demarcacao
urbanistica e legitimacéo da posse, que objetivam solucionar de forma administrativa
0s casos de regularizacdo de ocupacdes de interesse social em &reas privadas onde
nao existe oposicdo de eventuais antigos proprietarios, evitando as demoradas e
custosas ac¢des de usucapido (BRASIL, 2009)

Apesar do esforco do Governo Federal em agilizar o processo de
regularizacao fundiaria, o passivo decorrente de um confuso sistema de registro de
terras, onde propriedades se ampliam e se superpdem, varios registros sobre o
mesmo pedaco de terra sdo reclamados (obrigando os governos a pagar diversas
indenizacdes pelo mesmo objeto), ainda séo gargalos do processo. Por outro lado, a
auséncia de titularidade aliada a falta de politicas habitacionais para acesso da
populacdo de baixa renda ao mercado formal de habitacdo, alimenta o crescimento
de ocupac®es ilegais e fraudes no sistema de regularizacao fundiaria (MARICATO,
2011).

Outro fator agravante para dificultar o processo de regularizacao fundiaria no
Brasil, € a desarticulacdo entre as esferas de governo, pois muitas vezes 6rgaos
responsaveis pela gestdo das terras pertencentes a Unido emitem documentos de
titularidade em areas consideradas como protegidas pelas legislagcdes municipais™.

Considerando que, seja ho campo ou na cidade, historicamente a terra € um
ndé na sociedade brasileira (MARICATO, 2011), e que apenas a caracterizagdo
juridica de propriedade assegura o direito de permanéncia no local de moradia,
justifica-se a escolha da situacdo fundiaria como uma importante categoria de
analise dos empreendimentos de Urbanizacdo de Assentamentos Precérios,
realizados pelo Programa de Aceleracao do Crescimento — PAC, aqui estudados.

1.4.2) Padrdes de uso e ocupacéao do solo
As areas urbanas centrais das grandes cidades, acessiveis e providas de

infraestrutura, abrigam o0s usos mais nobres e as atividades produtivas

14 Em Belém, a Secretaria de Patriménio da Unido — SPU realizou a¢des que feriam os preceitos
estabelecidos no Plano Diretor Urbano de Belém, no que diz respeito a ocupacao das margens do
igarapé Tucunduba.
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economicamente mais fortes, incrementando sua ocupacdo e densidade e
empurrando a populacdo pobre para areas distantes desse centro. O processo de
periferizacdo € sustentado pela especulacdo imobiliaria, considerando a logica de
gue o solo urbano somente sera acessivel a populacdo de baixa renda enquanto a
auséncia ou precariedade de infraestrutura e de servicos sustentar 0s baixos precos
dos terrenos. A medida que as melhorias s&o realizadas os valores do solo
urbanizado aumentam, a pressdo especulativa atua e transfere essa expansao
periférica para outras areas. Esse circulo vicioso, que sustenta e € sustentado pela
segregacao socioespacial, se constitui em um padrdo da urbanizacdo brasileira.
(NASCIMENTO, TOSTES, 2011)

Na Amazobnia essa periferia pode ser adjacente as areas centrais, dada a
forte presenca de rios e varzeas. Caracteristicas tais como: parcelamento, usos do
solo e tipologias construtivas variam no padrdo construtivo, vulnerabilidade
ambiental e geotécnica, conforme se trate de areas formais ou informais.

A manifestacdo do urbano na Amazoénia, particularmente no Estado do Par4,
apresenta diversas situacoes, que ocorrem de forma simultdnea, segundo processos
proprios de urbanizacdo decorrentes das peculiaridades locais e das politicas
publicas praticadas'®, relacionadas com os diferentes processos de ocupacdo ainda
em curso na regidao (CARDOSO, LIMA, 2006).

Por insuficiéncia e inadequacao de oferta de moradia, os pobres ocupam as
areas frageis, com restricoes legais de ocupacéo, reproduzindo o modo de producéo
do espaco urbano em cidades do capitalismo periférico, onde as terras que “sobram”
sdo aquelas que nao interessam ao mercado imobiliario, por serem préximas (ou
em) areas de ecossistema fragil e sobre as quais incide a legislacdo de protecéo
ambiental (MARICATO, 2011). Dessa forma, os pobres exploram o meio ambiente e
mantém a articulacdo social de origem para conseguir a inser¢ao na cidade por meio
dos assentamentos informais, que na Amazbnia originalmente estiveram
relacionadas com as areas alagaveis (CARDOSO, 2007).

No Brasil, os referidos assentamentos informais foram estruturados a partir de
ocupagOes caracterizadas pela ilegalidade fundiaria e precariedade das moradias,

gue assumem diferentes formas por meio de casas inacabadas, insalubres,

15 As politicas desenvolvimentistas dos governos militares eram claramente voltadas as dimensdes
regional e nacional. O espaco intra-urbano era desvinculado dos processos de desenvolvimento e
consolidacéo das redes urbanas (CARDOSO, LIMA, 2006).
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congestionadas, localizadas em favelas ou invasdes, em loteamentos ilegais, areas
de risco geotécnico e sujeitas a enchentes ou ainda em Areas de Preservacio
Permanente (MARICATO, 2011).

Segundo Payne (1977), ao se instalar em areas ambientalmente vulneraveis,
0 pobre que mora em assentamentos informais procura por controle da localizacao,
tipo da casa, e condi¢cées para minimizar oS custos com transporte, e favorecer o
acesso a renda, tais como a mistura de usos do solo, proximidade de outros grupos
econdbmicos e prospectos favoraveis a provisao de infraestrutura. Acesso fisico e
disponibilidade de terra sao criticos para aqueles que, pelas mais diversas razées,
decidem morar na cidade. A auséncia de politicas de oferta de terra (que se
antecipem a ocupacéao informal) e o alto custo do mercado formal de habitacdo
determinam as escolhas dos habitantes de baixa renda (PAYNE, 1977, 1999).

Segundo Cardoso (2007), o entendimento sobre as manifestacdes da pobreza
no espaco urbano passa pela compreensédo do termo a partir da extrapolacdo das
definicbes conceituais da economia, associando a pobreza a precariedade de
direitos, auséncia de condicbes materiais para sobrevivéncia e desarticulacao de
valores entre segmentos sociais. A definicAo de pobreza construida pela autora
possui um carater multidimensional e assume que ser pobre é ndo ter perspectivas
de vida, ou estar privado de acesso dentre outros direitos basicos, a educacéo, a
saude e ao trabalho remunerado (meios legais de acesso), a habitacao,
infraestrutura e meio ambiente seguro (Provisdo), e de manter as suas conexoes
com as suas redes sociais e de negociacdes (ligaduras).

Dentro do contexto de escassez das cidades dos paises em desenvolvimento,
tanto os direitos de acesso (inerentes ao estado de cidadania) quanto as provisoes,
nao sao sempre garantidos a populacao de baixa renda, que precisa explorar o meio
ambiente e apoiar-se na flexibilidade espacial e nas redes sociais dos
assentamentos informais para sobreviver (CARDOSO, 2007).

Nos paises de economia desenvolvida, diante da superacdo do quadro de
escassez observada nos paises periféricos, esta discussao é voltada a ampliacdo de
meios legais de acesso (das garantias individuais e sociais), a0 passo que em
paises pobres as lutas estdo concentradas pela ampliacdo de provisdes basicas
(habitacédo), onde em nome da busca de insercdo social e de acesso aos servigcos e
equipamentos urbanos para as geracfes subsequentes, sdo realizados sacrificios

pessoais, com melhorias em longo prazo, tais como: construir moradias sobre o
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alagado (com realizacdo de aterro e melhoria do padrdo construtivo de forma
gradual), sujeitando-se a doengas, violéncia e informalidade. O que se infere dessa
questdo é que a simples provisdo da habitacdo n&o garante o bem-estar do
morador. O individuo sente a necessidade de estar inserido social, politicamente e
economicamente, além de ter garantidos os seus direitos de acesso (insercéo
social), quais sejam: saude, renda, escola, transporte, cultura (CARDOSO, 2007).

Para Negréo (2007), essa abordagem assume a cidade como um espaco de
oportunidades, onde, em contextos como 0 brasileiro, € possivel ter acesso a
facilidades e equipamentos nao disponiveis no meio rural ou em pequenas
aglomeracdes, mas também onde existe diversidade de valores e comportamentos,
gue muitas vezes ocasionam situacdes adversas, pois 0 modo de vida urbano tem
custos que tendem a encarecer a sobrevivéncia (transportes, educacdo, entre
outros), ou ampliar a exposi¢cdo a riscos ambientais e sociais (em areas destituidas
de infraestrutura fisica e social).

No Para, a populacdo advinda das cidades ribeirinhas, habituada a “dar
conta” da habitacdo a partir da integracéo e relagdo com a natureza, transferiu para
a cidade as suas tecnologias construtivas originais, as palafitas. Entretanto, tal
importacdo desse padrdo de ocupacdo se deu sem 0S recursos necessarios para
compatibilizar harmonicamente o crescimento das aglomeragdes e o meio ambiente
amazoénico (CARDOSO, LIMA, 2006).

Nas cidades paraenses essa populacdo se instalou a beira dos rios que
possuem alguma navegabilidade e trd&fego de pequenas embarcacdes tipicas da
regido amazonica, em areas sujeitas a alagamentos em fungdo do movimento das
marés, sujeitando-se a situacfes de sub-locacdo e intenso adensamento; como
estratégia de subsisténcia a partir das fontes de geracdo de renda possibilitadas
pela proximidade com o rio, tais como: pesca, conserto de embarcacdes, comércio
de produtos oriundos das cidades ribeirinhas préximas, lavagem de roupas, etc.

Ante 0 exposto, os padrdes de uso e ocupacdo do solo nas cidades
paraenses, formam uma importante categoria de analise dos empreendimentos de
Urbanizacdo de Assentamentos Precérios, realizados pelo Programa de Aceleracéo
do Crescimento — PAC, e que sao objetos de estudo deste trabalho.
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1.4.3) Regulacgéo e gestdo urbanistica

Segundo dados do IBGE, obtidos no Censo 2010, 84,36 % da populagdo
brasileira vivem em areas urbanas. Em termos absolutos, hoje, mais de 160 milhdes
dos 190 milhdes de habitantes brasileiros moram em areas classificadas como
urbanas. Esses numeros representam um aumento de mais de 50% da populagéo
urbana em relacdo aos dados censitarios da década de 1970.

Essa vertiginosa urbanizacdo decorrente, entre outras coisas, das politicas
desenvolvimentistas e progressistas dos governos militares brasileiros, trouxe
conseqiéncias graves para as cidades, quando coincidiu com um periodo de
estagnacgdo econdmica ocorrido principalmente na década de 1980 (ROLNIK, 2000),
onde a principal pauta de acdo do governo era a luta contra os altos indices de
inflacao®’.

O acelerado processo de urbanizacdo reproduziu as injusticas e
desigualdades da sociedade, manifestando-se no territério sob as mais diversas
formas, tais como: ocupacOes precarias em areas ambientalmente vulneraveis,
contrastando com a replicacdo dos condominios de alto luxo em areas de expanséo
urbana (ROLNIK, 2000).

As desigualdades se acentuaram a medida que os instrumentos de regulacao
urbana ndo davam conta do complexo cenério formado pela rapida urbanizacao das
cidades brasileiras. Em geral, o planejamento e a regulacdo urbana funcionaram
historicamente como instrumentos elitistas, voltados para a manutencao da cidade
legal, produzida e comercializada pelo mercado imobiliario, e no seu reverso, quase
sempre contribuiram para aumentar o processo de producdo de territérios ilegais
(BALTRUISS, 2007).

O modelo de planejamento urbano tecnocratico, baseado no Zoneamento,
dividindo o territério em zonas especificas onde seriam aplicados indices e
parametros especificos, considerava uma cidade (sob o ponto de vista puramente
técnico) sem conflitos e tensdes (ROLNIK, 2000), a partir de uma visao
homogeneizante do planejamento urbano.

A partir do final da década de 1970, o Movimento Nacional pela Reforma
Urbana, iniciou um processo de mudanga na discussédo sobre a questdo urbana,

passando a ter uma viséo critica e mais abrangente sobre o processo de expansao

16 Fonte: IBGE, 2010
17 Em 1988, a inflagdo chegou a 80% ao més.
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do territorio e das praticas sociais indissociaveis de tal processo, ampliando o debate
sobre a legalidade urbanistica e influenciando fortemente o discurso e as propostas
nos meios técnicos e politicos envolvidos com a formulacdo de instrumentos de
regulacédo urbana (ROLNIK, 2000).

Inspirado no ideario da reforma urbana, na virada dos anos 1980 para os
anos 1990, nas cidades do Sudeste do Pais, surge um tipo de zoneamento
diferente, voltado prioritariamente para a promocdo social em &areas pobres,
tornando-se conhecido como “inversao de prioridades”, em funcdo de o Estado, no
que diz respeito aos investimentos em infraestrutura, dar énfase a satisfacdo das
necessidades basicas dos mais pobres em matéria de equipamentos urbanos, em
vez de privilegiar os bairros ja contemplados com tais equipamentos (SOUZA, 2010).

Segundo Souza (2010, p. 263), o chamado “zoneamento de prioridades” ou
“zoneamento includente” deve ter como foco, ndo a mera separacdo de usos e

funcdes da técnica tradicional de zoneamento, mas sim a “.identificacdo dos
espacos residenciais dos pobres urbanos e a sua classificacdo de acordo com a
natureza do assentamento (favela ou loteamento irregular) e, adicionalmente,
conforme o grau de caréncia de infra-estrutura apresentado.”. Esses espagos sao
comumente chamados de Areas de Especial Interesse Social (AEIS) ou Zonas
Especiais de Interesse Social (ZEIS), manifestando-se na cidade por meio de
favelas, loteamentos irregulares e vazios urbanos.

No caso das favelas, existe a demanda por regularizacdo fundiaria, uma vez
que se tratam de areas de ocupacao ilegal. Ao serem decretadas como ZEIS, essa
classificacdo deve estar alinhada com um tratamento urbanistico particularizado, que
corresponda a especificidade juridica e material das areas de ocupacédo, ou seja,
parametros urbanisticos e exigéncias diversas devem ser ajustados de maneira a
facilitar, e ndo a dificultar a regularizacdo fundiaria. Dessa forma, as ZEIS tornam-se
um importante instrumento de planejamento (SOUZA, 2010).

E importante considerar de forma conjunta as ZEIS, as Zonas de Preservacio
Ambiental (ZPA), para que sejam evitadas situacdes de sobreposicdo conflitante
entre objetivos e usos do solo (SOUZA, 2010). Devendo-se evitar, por exemplo,
acOes de regularizacdo fundidria de um assentamento informal em &rea de
preservacdo, como uma area de protecdo de mananciais, ou de elevado e

comprovado risco ambiental.
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Segundo Rolnik (2000), apesar das novas experiéncias no campo da
regulacdo urbanistica extrapolarem a visdo simplificada do zoneamento tradicional,
principalmente quanto a sua visao dicotémica do territorio, explicitada na polarizacao
legalidade-ilegalidade, ou norma-desvio, ainda ha de se superar algumas
contradi¢gbes de varias ordens, fruto de suas proprias qualidades.

Para a autora, a auséncia de uma viséo ideal de urbanizacdo é a principal
razdo para transformacdo da regulacdo urbanistica em discurso tecnocratico,
tendencioso e de dificil compreenséo para o cidaddo comum. A complexidade dos
indices, coeficientes, taxas de ocupagdo, assim como a imensa quantidade de zonas
e subzonas que definem o que € e o que nao é permitido pelo zoneamento,
distanciam as regras de producédo da cidade legal do entendimento da populacgéo.

Para Rolnik (2000), a inseguranca a respeito dos objetivos sociais a serem
assumidos e o0 ndo reconhecimento da cidade real, e a disseminacao indiscriminada
de termos como: ZEIS, solo-criado, IPTU progressivo, entre outros; leva a prescricao
generalizada de “férmulas” e ao engessamento dos instrumentos de controle (lotes
minimos, coeficientes, recuos, taxas e indices), cuja obediéncia levaria a uma
“cidade saudavel’, acaba por produzir imensos territérios de ilegalidade, nos quais
nao se aplicam (na pratica) quais quer dessas regras, produzindo, dessa forma,
efeitos contrarios aos objetivos desses tipos de instrumentos. A despolitizacao
desses instrumentos acaba por aproxima-los do zoneamento tradicional
tecnocratico.

Os instrumentos de controle tém suas origens na recuperagdo da mais-valia
obtida com as atividades da incorporacdo imobilidria, decorrentes da disputa pelas
localizagcbes mais valorizadas das cidades. Tais instrumentos possibilitam a
flexibilizacdo dos padrdes urbanisticos vigentes, em troca de um pagamento que
pode ser efetuado em dinheiro, em melhorias de infraestrutura, ou na construcéo de
habitacao popular (ROLNIK, 2000).

Segundo Rolnik (2000), a flexibilizacdo dos padrbes tem sido defendida como
meio de aumentar a densidade da ocupacédo, visando a otimizagdo do uso da
infraestrutura urbana. Entretanto, o aumento da densidade de &rea construida nédo
necessariamente significa o aumento da densidade populacional. Paradoxalmente a
essa ideia, areas convertidas em centros de negoécios tendem a expulsar os
habitantes locais, desequilibrando o uso da infraestrutura. O movimento de migracao

intraurbana acaba por aumentar a densidade justamente onde ndo ha investimentos
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em infraestrutura ou incorporacdo imobilidria, cujos baixos pre¢os acabam atraindo a
populacao de baixa renda, gerando as favelas e periferias das cidades.

O desafio é o controle da densidade a partir da incidéncia da regulagéo
urbanistica, segundo seus objetivos reais, combatendo 0s movimentos de
adensamento e desadensamento que ocorrem a sua revelia e, muitas vezes, na
contramdo do investimento publico, adensando os territGrios precarios e
desadensando aquelas que contam com infraestrutura consolidada (ROLNIK, 2000).

Ainda segundo Rolnik (2000), outro desafio importante para o processo de
gestdo urbana na democracia € o reconhecimento da legitimidade dos movimentos
sociais: a participacdo popular. A organizacdo da sociedade civil € um dos
pressupostos para que seja conquistada a efetiva democratizacdo do acesso a terra
e a cidadania.

Uma das &reas onde a regulacdo urbanistica registra os avangcos mais lentos
€ com relagdo a preservacdo ambiental, pois € exatamente nas regides
ambientalmente mais frageis que a precariedade se explicita de maneira mais voraz,
uma vez que, por serem areas de pouco interesse para o mercado imobiliario em
funcdo dos limites determinados pela legislacdo especifica, essas terras séo
convertidas em estoque para o mercado informal, reproduzindo-se sob padrbes de
alta densidade (ROLNIK, 2000).

As instancias do poder publico, municipal, estadual e federal, e seus
respectivos 0rgaos, empresas e autarquias sao proprietarios de terras nas areas
urbanizadas. Areas sob gestdo Federal, tais como: Areas de Marinha,
Universidades, e &reas de preservagcdo ambiental; foram ocupadas informalmente ao
longo dos anos, com forte omissdo do poder municipal, e hoje dependem de ac¢bes
coordenadas no processo de regularizacdo (CARDOSO, PEREIRA, NEGRAO,
2012). Segundo Rolnik (2000), esse processo reflete a dificuldade de articulacéo
entre as instancias de poder e, consequentemente, da gestao desses territorios.

Para a autora € necessario que haja uma repactuacao entre os diferentes
agentes publicos visando compatibilizar a posse, a regulacdo e a gestao da terra
urbana, permitindo ao municipio um acesso real a essas areas, em combina¢do com
0s oOrgdos envolvidos em cada caso. Essa repactuacdo possibilitara combater a
omissao do poder publico frente a ambigtidade que caracteriza 0s usos e ocupacao

de terras publicas.
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A regulacado urbanistica como um elemento do planejamento urbano, precede
0 termo que nos meios profissionais vem sendo disseminado como Gestao Urbana.
O conceito de Gestao, apropriado do ambiente empresarial voltado a administracéo
de empresas, vem agregando novas expressfes na sua utilizacdo, tais como:
Gestdo urbana, gestdo territorial, gestdo ambiental; cada uma adequada a
atividades especificas (SOUZA, 2010).

A “crise do planejamento (urbano e regional)” em meados da década de 1980,
fez com o termo gestdo fosse utilizado (erroneamente) por alguns autores, como
substituto da expressao “planejamento”, em funcdo de, segundo Machado (1995),
trazer a conotacdo de um controle mais democratico, operando baseado em acordos
e consenso, contrapondo-se ao planejamento, de carater mais tecnocratico.

Entretanto, ha um equivoco no intercambio de um termo pelo outro, pois as
suas naturezas e referenciais temporais sao distintos, pois, enquanto planejar
remete ao tempo futuro, a gestdo remete ao aqui e agora. O planejamento é a
preparacdo para a gestdo futura, buscando-se evitar ou minimizar problemas e
ampliar margens de manobra; e a gestdo é a efetivacdo, pelo menos parcialmente
(pois imprevistos sempre acontecem, tornando imprescindivel a capacidade de
flexibilizacdo), das condigbes que o planejamento ajudou a formatar. Assim sendo,
podemos deduzir que planejamento e gestdo séao termos distintos e complementares
(SOUZA, 2010).

Dessa forma, a regulacdo urbanistica como instrumento de planejamento
urbano, manifestada pelos Planos Diretores, cédigos de obras, codigos de posturas,
e seus diversos instrumentos como: zoneamento, lei de uso do solo, tributos
extrafiscais; devem estar referenciados por uma reflexdo prévia sobre os
desdobramentos do quadro atual, aproximando-se o maximo possivel da cidade
real, de forma coordenada entre os agentes sociais envolvidos (poder publico,
sociedade civil, movimentos sociais, 6rgaos de gestdo urbana e de financiamento,
entre outros), a fim de evitar sobreposi¢cdes incompativeis entre o que esta previsto
na legislacdo, nos projetos de intervencdo urbana e o que realmente acontece na
producéo do espago urbano.

Diante do todo o exposto nesta sessdo, a Regulacdo e gestdo urbanistica
compdem uma importante categoria de analise dos objetos de estudo deste

trabalho.
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1.4.4) Projeto

A literatura técnica defende a premissa que, “arquitetura e urbanismo séo
indissociaveis”. Um edificio ndo pode ser compreendido de forma isolada do
contexto urbano onde esta inserido. Paralelamente a essa ideia, a pratica projetual
arquitetdnica e urbanistica € intensamente criticada por trazer uma dissocia¢ao entre
o edificio e a cidade. Critica-se tanto o profissional que projeta edificacbes por
desconsiderar o contexto urbano, quanto o urbanista que desconsidera o edificio
(MALARD, 2005).

Tanto o projeto arquitetdnico quanto o urbanistico geram espacgos construidos
que irdo mediar as relagdes sociais, econdmicas, produtivas e de lazer. Entretanto,
nao é incomum observar que, no meio profissional, o edificio e 0os espac¢os urbanos
sejam pensados como objetos autbnomos em relacdo aos eventos que neles
ocorrem. Essa pratica é observada principalmente na pré-fabricacdo e na replicacdo
de projetos-padrao, que podem ser reproduzidos em diferentes contextos espaciais
e para os publicos mais diversos.

Porém, a replicacdo de projetos-padrao, descolados dos contextos onde
serdo inseridos, pode ser considerada uma pratica inapropriada, pois segundo
Malard (2005), o espaco urbano é um sistema de relagdes complexo e que ndo pode
ser fielmente reproduzido a partir de um projeto. As complexas relacdes, que
envolvem pessoas, ndo sao passiveis de serem replicadas.

Para Cabral (2005), a arquitetura, sob uma visdo mais holistica, extrapola as
funcdes de abrigo ou objeto estético, configurando-se como um “instrumento ético”.
Tal analise provoca um deslocamento tedrico que retira a arquitetura da viséo
reducionista da estética do objeto, remetendo-a ao ambito das relacdes, a que o
autor denomina de “vazio relacional”.*®

Porém, ainda segundo o autor, estamos vivenciando a “dissolucdo do lugar
arquitetdbnico” enquanto artefato de juncédo espaco-tempo. Pois na era das novas
tecnologias de comunicagcao a presenca conta menos que a informacéo transmitida
em tempo real. O evento que antes ocorria no espago-tempo, agora tende a se dar
mais no tempo. As relacdes de vizinhanca sdo mediadas por tecnologias alheias a
tecnologia arquitetdnica. A arquitetura como sede do evento e da co-habitagéo se

18 A arquitetura deixa de ser a materialidade da construcéo (a substancia) e passa a ser o encontro
do sujeito com o0 objeto (o0 evento), que propicia 0s meios para a interagao inédita e expandida do
sujeito com o outro (CABRAL FILHO, 2005).
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enfraquece a medida que avancam as tecnologias de informacgéo, quando, na
verdade, tal mediacdo tecnoldgica poderia oferecer novas formas de interacdo e
expansao dos eventos que ocorrem no espaco (CABRAL, 2005), seja no edificio ou
em uma area urbana.

No caso da habitagdo de interesse social, a qualidade das solucdes
arquitetbnicas envolvendo os aspectos estéticos e funcionais dos projetos voltados a
populacdo de baixa renda determina o grau de eficiéncia e sustentabilidade social
com que esses projetos respondem as necessidades de seus usuarios (REIS, LAY,
2010).

Os projetos habitacionais sdo tanto mais eficientes e sustentaveis quanto
maior a sua capacidade de melhorar a qualidade de vida das pessoas que serdo
beneficiadas, por meio do uso adequado dos recursos naturais locais e uma
abordagem de projeto contextual respeitando sitio, clima, caracteristicas culturais e
necessidades humanas (REIS, LAY, 2010).

Para Malard (2005), a partir da contextualizacdo de um problema ele pode ser
decifrado e resolvido. A qualidade da solucéo depende do grau de problematizacao
que o arquiteto consiga alcancar, da sua capacidade de compreensdo, da sua
habilidade em formular hipteses de solucdo e da sua avaliagéo critica na correcao
de eventuais erros.

Segundo a autora, o projeto de arquitetura implica necessariamente num
processo de pesquisa, independentemente do seu grau de complexidade conceitual,
funcional, tecnoldgico e plastico. Parte-se de uma situacdo-problema que precisa de
uma solucdo arquitetbnica, elaboram-se hipoteses de projeto na tentativa de
solucéo, eliminam-se aquelas que ndo atendem aos requisitos estabelecidos usando
a analise critica e se escolhe a alternativa julgada mais adequada (MALARD, 2005).

Dessa forma, podemos deduzir que o processo de projeto € também um
processo de aquisi¢cdo, quando os dados ja sdo conhecidos e estdo disponiveis, ou
de producéo de conhecimento, quando o objeto ainda nao foi projetado e precisa ser
formulado em todas as suas variaveis técnicas, construtivas e funcionais (MALARD,
2005).

Porém, mesmo que todas essas etapas sejam cumpridas com sucesso, ainda
resta uma variavel fundamental e sobre a qual o arquiteto ndo possui controle que é

a apropriacéo daquele espaco pelas pessoas que o utilizarao.
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Segundo Malard (2005), ao ter a pretensdo de impor suas inten¢des pessoais
sobre as préaticas no espaco, o arquiteto tende a criar situagdes in6cuas ou até
mesmo nocivas para 0s usuarios daquele espaco projetado. As atividades da vida
cotidiana sao realizadas de maneira natural e quase como um ritual, constituindo-se
em padrdes sociais e culturais. Pode-se considerar, entdo, que os ambientes s&o
frutos das peculiaridades culturais e seguem ao padrao de organizacéo social dos
usuarios que deles se utilizam.

Para a autora, os lugares afetam e mediam as rela¢des sociais a medida que
eles acolhem ou repelem, facilitam ou impedem, pela auséncia ou inadequacao, os
eventos humanos. Eventos estes que, num movimento contrario e interativo
influenciam na ordenacéao dos espacos e moldagem das formas. Ideias e formas sao
indissociaveis e constitutivas das espacializacbes (MALARD, 2005).

O espaco modificado pela agcdo humana é gerado por processos sociais e € 0
meio onde as relagdes sociais sao criadas. Arquitetura e sociedade se condicionam
mutuamente, tanto mais quanto maior for o investimento material e simbdlico de uma
cultura na configuracéo do seu espaco fisico (KAPP, 2005).

Na construcdo das espacializacbes é importante que ndo se negligencie a
dimenséo estética, pois 0s aspectos visuais tém seus reflexos nas mais diversas
escalas. Ao se negar a importancia da beleza do edificio, estamos negando também
a beleza da paisagem urbana e da cidade que, € formada pelo conjunto da
paisagem natural e o ambiente construido pelo homem.

Porém, os aspectos visuais por si sO ndo sdo necessariamente os definidores
exclusivos de uma boa arquitetura, ou de um bom projeto de arquitetura. Alguns
elementos que tém importancia fundamental na construcdo de um projeto
habitacional sustentavel podem ser analisados por meio da solucdo espacial
adotada (inclusive no que diz respeito a tipologia arquitetbnica), adequacédo a
realidade socioespacial da area objeto de intervencéo (considerando a manutencao
das relacbes sociais e econdmicas preexistentes), densidade de ocupacéao, insercéo
na cidade, qualidade ambiental entre outros fatores.

Diante dos argumentos acima expostos considera-se que o Projeto é uma
variavel fundamental na analise dos empreendimentos que estdo sendo utilizados
como objeto de estudo desta dissertacdo, tendo inclusive, desdobramentos na
proxima variavel que sera apresentada na sessao a seguir, que tratara do Potencial

de consolidag&o social ambiental e urbanistica
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1.4.5) Potencial de consolidag&o social ambiental e urbanistica

A variavel Potencial de consolidacao social, ambiental e urbanistica avalia o
grau de aderéncia dos projetos habitacionais oficiais para 0s assentamentos
informais, a partir da analise consolidada de todas as variaveis anteriormente
discutidas e seus desdobramentos nas realidades preexistentes das comunidades
contempladas pelas a¢0es ora estudadas neste trabalho.

Além das variaveis de andlise ora apresentadas, outros elementos tais como:
escala de investimentos, ritmo das transformacdes, localizacéo relativa nas cidades,
configuracéo espacial e os instrumentos de regulagéo envolvidos, sdo determinantes
para a permanéncia ou ndo da populagédo original das areas contempladas pelas
acOes oficiais de habitacao.

Inicialmente é necessario realizar uma contextualizacdo conceitual sobre
alguns elementos-chave para a compreensdo da variavel, quais sejam:
Assentamentos informais, consolidagcéo sécio-espacial e estagio de consolidacéo.

Na conceituacdo sobre o que sdo Assentamentos Informais, sera utilizado o
conceito desenvolvido por Cardoso (2007), onde tais assentamentos sao “..qualquer
assentamento irregular com uma forma nao-convencional de producao de habitacéo
e/ou propriedade e condi¢cdes fisicas irregulares... derivada de uma definicdo de
informal como algo que ndo é feito ou produzido de acordo com uma forma
reconhecida; irregular, n&o oficial ou ndo convencional’ (CARDOSO, 2007, p. 22).

Dependendo de algumas variaveis como natureza da irregularidade ou forma
de ocupacgdo, os assentamentos informais também sdo chamados por diversos
autores como Valladares, Davis, Maricato, Rolnik, Cardoso; de favelas, invasoes,
baixadas, entre outros.

A invencdo da favela, de Licia Valladares (2005), € uma publicagdo de grande
importancia no estudo dos assentamentos informais, por sua abrangéncia e
profundidade, compondo referéncia bibliografica basica na compreensao do tema. O
trabalho articula a analise das ideologias com a discussdo do contexto historico,
dando conta, simultaneamente, das dimensdes material e simbdlica que constituem
a realidade social dos assentamentos.

No que tange a consolidacdo socioespacial, Cardoso (2007) desenvolve um
conceito a partir da compreensdo de que consolidar é a acdo ou ato de unir ou
amalgamar, formando uma unidade. Segundo a autora, o estagio é definido como o

periodo de tempo, uma data que marca a divisdo de uma jornada ou processo.
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Dessa forma, o estdgio de consolidacdo pode ser considerado como um
periodo no processo de integracdo gradual de um assentamento a cidade, onde, a
partir da pressao politica e da comunidade sobre os 6rgaos locais responsaveis pela
gestdo urbana, sdo realizadas acOes de provisdo de infraestrutura (GILBERT,
GUGLER, 2000).

A consolidacdo social pode ser entendida como sendo aquela que esta
associada ao grau de relacdo da comunidade com o assentamento e como ela se
apropria do espaco urbano, do que motivou a ocupacéo de uma determinada area e
de como a intervencgao urbana, por meio da constru¢cao de habitacdo e provisado de
infraestrutura, pode reforcar o carater de identidade da populacdo com o lugar ou
transforma-la a tal ponto que a area seja completamente recodificada e
redirecionada a outros publicos e interesses (CARDOSO, PEREIRA, NEGRAO,
2012).

A ocupacdo e formacdo dos assentamentos informais sao estruturadas a
partir de diversas possibilidades de utilizacdo do espaco como estratégias de
sobrevivéncia, tais como: proximidade com rios navegaveis e exploracdo de
atividades econdmicas (pesca, manutencdo de embarcacdes, comércio de produtos
advindos de cidades vizinhas e lavagem de roupas), e proximidade com o centro de
servicos da cidade, na busca de um acesso mais facil ao emprego (seja ele formal
ou nao), escola, transporte, equipamentos de saude, entre outros.

Em ambas as situacfes a localizacdo é fator determinante na compensacao
da precariedade socioespacial a que os habitantes dos assentamentos informais sao
submetidos, principalmente para os que estdo em areas ambientalmente vulneraveis
(MCGLYNN, 2002 apud CARDOSO, 2007).

Tais sacrificios decorrentes da exposicdo a essas areas ambientalmente
vulneraveis, denotam as inten¢cdes em longo prazo dos pobres urbanos habitantes
dos assentamentos informais em nome de uma possibilidade de evolugdo na
qualidade de vida dos seus descendentes, a partir do acesso a moradia e provisao
de educacéo para os seus filhos (CHAMBERS, 1995 apud CARDOSO, 2007).

Cabe ressaltar que, o entendimento sobre a pobreza urbana aqui abordado
ndo diz respeito tdo somente ao nivel de renda minimo necessario a subsisténcia
basica, mas sim aquela onde os pobres sédo impedidos de ter acesso aos recursos
como educacédo, saude, trabalho remunerado, habitacdo e seguranca, ou seja, diz

respeito a dimensao socioespacial da pobreza (CARDOSO, 2007).
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O espaco urbano contém um conjunto de recursos importantes a reproducgao
social, na forma de bens materiais e simbdlicos, mas a sua distribuicdo reflete as
chances desiguais de acesso. A ocupacdo do espaco da cidade resulta dos
principios de estruturacdo do espaco social. Neste caso, a segmentacdo social
implicar4 na existéncia da segmentacdo espacial, a medida que estas barreiras
interfiram na mobilidade territorial. Destaca-se, entdo, a interdependéncia entre
relacdes sociais e espaciais (ABRAMO, 2007).

Segundo Chambers (1995), a forma como o0s pobres enfrentam as
dificuldades financeiras e sociais, na construcdo da sua subsisténcia, € a atuacao
em varias frentes de atividades, tais como: trabalho casual e informal, servigcos
domeésticos e de pequenos reparos (borracharias, oficinas, eletrénicos), pequenos
comércios destinados ao abastecimento da rede local, entre outros. A composi¢cao
do domicilio € determinante na formacgéo da subsisténcia, no estabelecimento de
prioridades e nas tomadas de decisao, inclusive as que dizem respeito a localizagéo.

Segundo Abramo (2007), o critério de localizacdo residencial estaria em
grande medida determinado pelas especulacbes sobre a evolucdo futura da
estrutura urbana. Esse movimento esta inserido na légica mais ampla do sistema
capitalista, que se perpetua através do desenvolvimento geografico desigual, no qual
0Ss empresarios urbanos buscam constantemente os lucros e promovem uma légica
segmentada no mercado residencial.

Para Davis (2006), a segregacao urbana € uma guerra social incessante,
onde o Estado intervém em nome do “progresso”, do “embelezamento” e até mesmo
da “justica social para os pobres”, para remodelar as fronteiras espaciais em prol dos
agentes do capital, dentre eles o mercado imobiliario. A dindmica espacial reproduz
o0 modo de producao e consumo capitalista e a ordem social estabelecida.

Dentro dessa dindmica, a provisdo de infraestrutura em um assentamento
informal tanto pode servir para marcar um estagio de consolidacdo da ocupacéo e
sua integracdo a cidade, quanto pode criar um processo de gentrificacdo e expulsar
a sua populacdo para outras areas da cidade ainda néo incorporadas pelo mercado
imobiliario, criando novos espacos residenciais dos pobres urbanos (SMITH, 1996).

A gentrificacdo, segundo Featherstone (1995), € o processo de recuperacao
da cidade a partir da recodificacdo e segregacdo urbana, decorrente da expulséo
dos habitantes pobres de areas embleméaticas e de interesse a especulacdo

imobiliaria.
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No sentido oposto a gentrificacdo, uma intervencéo poderé reforcar o carater
de identidade local de uma comunidade com 0 seu assentamento, caso 0 projeto
contemple as relagbes socioespaciais preexistentes, considerando elementos como:
relacdo publico e privado, demarcacdes territoriais, escala, acessibilidade e
mobilidade, apropriacdo do espaco publico, entre outros.

Os conceitos de “publico” e “privado” podem ser compreendidos como uma
série de qualidades espaciais que, diferindo gradualmente, referem-se ao acesso, a
responsabilidade, a relacédo entre a propriedade privada e o monitoramento de
unidades espaciais especificas. Num sentido mais restrito, pode-se considerar como
publica uma area acessivel a todos a qualquer momento, cuja responsabilidade por
sua manutencdo é assumida de forma coletiva. E uma éarea privada é aquela que
posSsui acesso restrito, determinado por uma pessoa Ou um pequeno grupo
(HERTZBERGER, 1999).

A relacdo entre espacos publicos e privados depende, entre outras coisas,
das escalas utilizadas, dos referenciais e de gradacdes de demarcacdes territoriais,
acompanhadas das possibilidades e sensacdes de acesso. A sala de uma casa €
considerada um espaco privado do ponto de vista da vizinhanga, porém sob a Gtica
dos moradores da casa, a sala € um espaco publico, cuja manutencdo é de
responsabilidade daqueles que a compartilham.

Segundo Hertzberger (1999), o carater de cada area dependera em grande
parte de quem determina o guarnecimento e o ordenamento do espaco, de quem
esta encarregado, de quem zela, de quem é ou se sente responsavel por ele. Tanto
na escala urbana quanto na escala da habitacdo, a influéncia dos usuarios pode ser
estimulada onde se pode esperar o envolvimento necessario. Dessa forma, é
fundamental que o projetista considere os fatores que determinam a estrutura
organizacional dos espacos, a partir das realidades preexistentes, de modo que 0s
usuarios possam exercer suas influéncias pessoais nos seus ambientes, sejam
esses ambientes a casa ou a rua.

Como se pode observar, a partir das consideracbes das relacbes
socioespaciais de um assentamento preexistente na elaboragcdo de um projeto, ao
invés de se trabalhar como se estivesse trabalhando em terreno limpo, ha uma
tendéncia de se realizar uma intervencao exitosa, a medida que a identidade local
da populacdo seja reforcada e ela se aproprie do espaco urbano de forma

democréatica.
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Capitulo 2 — A producdo do espaco urbano nas cidade S paraenses e as acdes

oficiais de habitacdo
2.1 — A proviséo oficial de habitacdo no Brasil e s  eus desdobramentos

no Estado do Para

No estudo da politica habitacional brasileira um dos principais autores sobre o
assunto € Nabil Georges Bonduki, que no seu livro “Origens da habitacdo social no
Brasil”, faz uma andlise interdisciplinar da historia da habitacdo popular no Brasil
desde a Republica Velha (1889-1930) até 1964, constituindo-se em um estudo de
grande relevancia sobre o panorama do Desenvolvimento Urbano no pais.

O trabalho de Bonduki (2011[1998]) centra-se nas intervengdes promovidas
no governo de Getulio Vargas, e nas repercussdes locais da social-democracia
européia e do fascismo, identificando os primordios da transformacéao da habitacéo
em uma questdo social, abordando a producéo rentista no inicio do século XX, as
vilas operarias e corticos, trazendo a tona o debate sobre a intervencéo estatal nos
anos 1930 e 1940, discutindo os primeiros conjuntos residenciais publicos,
resgatando uma producdo arquitetbnica de grande qualidade e ausente da
historiografia brasileira sobre o tema.

Segundo Bonduki (2011[1998]), no periodo da Republica Velha (1889-1930)
as ac¢les voltadas a producéo de habitacdo de interesse social pelo Governo eram
praticamente nulas. Sendo fiel ao liberalismo, o Estado privilegiava a producao
privada e recusava a intervencao direta na construcédo de habitacdo popular para os
trabalhadores (ROLNIK,1981 apud BONDUKI 2011[1998]).

A producdo de moradia operéaria no periodo de implantagdo e consolidacao
das relacfes de producdo capitalista e de criacdo do mercado de trabalho livre, apos
a abolicdo da escravatura, era uma atividade exercida pela iniciativa privada,
objetivando basicamente a obtencédo de rendimentos decorrentes da construcdo ou
aquisicao de casas de aluguel. (BONDUKI, 2011[1998])

Pressionado pela necessidade de legitimar o capital politico que deteve a
partir da revolucdo de 1930, Getulio Vargas estabelece uma nova solucdo de
compromisso com as emergentes massas populares urbanas, impulsionando uma
politica populista dirigida aos trabalhadores, montando uma estratégia de
desenvolvimento econdmico baseado na industrializacéo.

Para Bonduki (2011), a intervencdo do Estado na questdo habitacional teve o

duplo sentido de ampliar a legitimidade do regime e viabilizar uma maior acumulacéo
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de capital no setor urbano, por meio da reducgéo de custo de reproducéo da forca de
trabalho.

A producdo de habitacbes populares pelo Instituto de Aposentadorias e
Pensbes — IAP (1937) e pela Fundacdo da Casa Popular — FCP (1946), criado no
Governo de Gaspar Dutra, foram marcos na producdo estatal de moradias
subsidiadas, entretanto ndo havia uma politica efetiva estruturada, dada a insipiéncia
e fragilidade institucional desses 0rgaos.

A crise de habitacdo ou da moradia ocorrida entre as décadas de 1940 e
1960, teve suas origens ainda na Republica Velha em funcdo da ordem politica
vigente a época de “embelezamento” das cidades brasileiras, visando atrair 0
investidor estrangeiro. O embelezamento a que se refere o autor reflete uma visao
de progresso do governo que passa, entre outras coisas, pela demolicdo de
casarfes nos centros das cidades, para dar lugar a grandes areas de convivios,
como parques e jardins publicos.

Esse processo de “regeneracao” inicia uma fragmentacdo das cidades entre
centro e periferia, onde as classes populares passam a ocupar terrenos vazios
afastados do centro, alagados, insalubres, na tentativa de suprir a necessidade por
habitacao.

Some-se a este cenario o boom da industrializacao do periodo Getulista, onde
a populacédo na busca por oportunidades, migrou massivamente do campo para as
cidades, sem que o Estado tivesse oferecido as condi¢cdes necessarias para receber
essa populacéo, formando o ambiente propicio para o crescimento desordenado das
cidades, observado até os dias atuais (SANTOS, 1988).

Segundo Santos (1988), o Estado adotou o Racionalismo Progressista como
estilo oficial, pois denotava “Desenvolvimento”, culminando com a construcdo de
Brasilia, capital sintese do paradigma progressista. Dessa forma, a partir da década
de 1960, como reflexo da filosofia desenvolvimentista, o governo cria o Banco
Nacional da Habitacio — BNH e passa a produzir conjuntos habitacionais, em
primeira instancia, voltados a populacéo de baixa renda.

Entretanto, o desenho das politicas publicas de moradia historicamente nao
atendiam efetivamente aos mais pobres. Dessa forma, a classe média, que também
nao dispunha de ofertas de moradia, uma vez que o mercado imobiliario privado era

voltado prioritariamente para as classes mais altas, tornou-se a beneficiaria dos
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financiamentos publicos destinados a habitagdo social, ou seja, a populacdo com
renda familiar abaixo de cinco salarios minimos (FERREIRA, 2012).

Essa miopia operacional da politica habitacional brasileira tem consequéncias
no atual cenario brasileiro, pois segundo Ferreira (2012), cerca de 90% do déficit
habitacional brasileiro esta concentrado nas faixas de renda abaixo de cinco salarios
minimos™®.

Segundo Adauto Cardoso (2007), na segunda metade dos anos 1980, a crise
do Sistema Financeiro de Habitacdo e a extincdo do BNH, com a migracao de suas
atribuicbes para a Caixa Econdmica Federal, criaram um vacuo com relagdo as
politicas habitacionais, através de um processo de desarticulacdo progressiva da
instancia federal, com fragmentacao institucional, perda de capacidade decisoria e
reducao significativa dos recursos disponibilizados para investimento na area.

Dessa forma, entre 1986 (data da extingdo do BNH) e 1995 (quando tem
inicio uma reestruturacdo mais consistente do setor), a politica habitacional foi
regida por varios O0rgdos que se sucederam ao longo do periodo, sem que se
conseguissem resultados efetivos (ARRETCHE 1996)

Segundo Adauto Cardoso (2007), a utilizagdo predatéria dos recursos do
FGTS no governo Collor, inviabilizou a expanséo do financiamento habitacional nos
dois anos subsequentes ao seu governo.

Em 1994, o governo Itamar Franco colocou como prioridade a concluséo das
obras iniciadas na gestéao anterior, para as quais foram aportados recursos da ordem
de 800 mil délares, e lancou os programas “Habitar Brasil” e “Morar Municipio”, com
recursos oriundos do Orcamento e do Imposto Provisério sobre Movimentagdes
Financeiras (IPMF). Os montantes de investimento real, todavia, ficaram aquém das
expectativas, como conseqiéncia das necessidades de restricdo de gastos gerada
pelo Plano Real. (OLIVEIRA, 2000).

O primeiro governo Fernando Henrique Cardoso empreendeu uma reforma
mais efetiva do setor, promovendo uma ampla reorganizacdo institucional com a
extincdo do Ministério do Bem Estar Social e a criacdo da Secretaria de Politica
Urbana - SEPURB no ambito do Ministério do Planejamento e Orcamento - MPO,
esfera que ficaria responsavel pela formulagéo e implementacdo da Politica Nacional
de Habitacdo. (OLIVEIRA, 2000).

19 Segundo dados da Fundacédo Joéo Pinheiro, 2008.
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A reorganizagao do aparato institucional teve amplas consequéncias sobre o
papel desempenhado pela Caixa Econdmica Federal, que passou a ter sua atuacao
limitada ao papel de agente operador dos recursos do FGTS e agente financeiro do
SFH, enquanto a SEPURB coube o papel de formulacdo e coordenacao das acdes
que passaram a integrar habitacdo, saneamento e infraestrutura, e estavam
baseadas em uma articulacédo intra e intergovernamental (OLIVEIRA, 2000).

A partir dos anos 2000, diversos eventos foram marcantes na conducao da
Politica Habitacional Brasileira, tais como a aprovacdo do estatuto da cidade em
2001, a criagéo do Ministério das Cidades em 2003 e a instituicdo do Sistema e do
Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social — SNHIS e FNHIS, em 2005. A
partir desse periodo, aumentou significativamente o acesso aos recursos publicos
financiaveis ou a fundo perdido, ou seja, de origem do Fundo de Garantia por Tempo
de Servico — FGTS ou do Orgcamento Geral da Unido — OGU, respectivamente.

No Pard os investimentos em habitacdo social financiados pelo BNH e
operados pela COHAB/PA no decorrer do periodo entre 1965 e 1988 (Tabela 01)
expressam a contribuicdo da acdo federal para a consolidacdo da Regido
Metropolitana de Belém (Belém e Ananindeua) e de outras cidades relacionadas aos

projetos federais de mineracao (Maraba) e producao de energia (Tucurui).
Tabela 01 — Producéo de Habitacdo de 1965 a 1988 pela COHAB/PA
MUNICIPIOS ANTENDIDOS UNIDADES HABITACIONAIS PRODUZIDAS

Belém 6.635
Ananindeua 16.636
Castanhal 104
Soure 52
Santarém 288
Maraba 1.025
Tucurui 1.418
S3o Geraldo do Araguaia 100
Varios municipios 2.130
Total 28.388

Fonte: Holanda (2011) a partir de dados do IDESP (1990)

Essa atuacdo foi particularmente estruturante no territério de Belém e,
posteriormente, alcancou o municipio vizinho de Ananindeua. As caracteristicas
espaciais dessas intervencdes eram tipicas do padrdo BNH, com grandes areas

parceladas, e ocupadas por lotes urbanizados com unidades habitacionais
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padronizadas, afastados das areas urbanas consolidadas e carentes de servi¢os e
equipamentos de uso coletivo®.

Apos 30 anos, areas destinadas a tais usos ainda aguardam tratamento, as
casas foram ampliadas e as ruas e calgcadas foram pavimentadas, explicitando a
regularidade que distingue tais areas das ocupag¢fes informais. A implantacdo dos
condominios fechados nas glebas lindeiras aos grandes eixos urbanos (tais como as
rodovias Augusto Montenegro e BR-316), no decorrer da ultima década, tem
viabilizado uma diversidade de perfis socioecondmicos e a chegada de servicos e
equipamentos dentro de uma concepcéo de suburbio norte-americano®, em razéo
da forte dependéncia dos veiculos e da desarticulacdo espacial entre as malhas de
ocupagdes e conjuntos habitacionais (CARDOSO, NEGRAO, PEREIRA, 2012).

Ao analisarmos as classes de investimentos contratados entre 0s vinte
municipios mais populosos do Para e a CAIXA, no decorrer dos anos de 2003 a
2009% (ver Gréfico 01), oriundos dos Ministérios das Cidades, Lazer e Turismo,
observamos o destaque para a RMB e para os municipios que desde os anos 1960
recebem investimentos federais em habitacdo. Todas as faixas de recursos tendem
a se concentrar nestas cidades e mais ainda em Belém e Ananindeua, nos casos

dos contratos de maior valor.

Gréfico 01 - Total dos Investimentos dividido por tipologia de capital financeiro 2003 a 2009
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Fonte: Dados da Planilha da Caixa Econémica Federal 2009, elaboracédo Caroline Sousa.

20 Ver Maricato (1996) e Villaga (1999).
21 Ver Lima et al (2005).
22 Dados da planilha da Caixa Econdmica Federal 2009, elaborada por Sousa (2010)
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Se destacarmos dos totais apresentados, como mostrado no gréafico 02, o
montante de recursos destinados para habitacdo com provisdo de infraestrutura e
equipamentos urbanos, contratados no mesmo periodo, e, portanto ja abrangendo a
primeira geracdo do PAC, observamos que a tendéncia histérica se mantém.
Contudo o processo de consolidacdo decorrente desses investimentos tem sido
cada vez mais apropriado pelas estratégias do capital, na medida em que permite
gue novas terras sejam incorporadas ao mercado formal sem que haja uma acéo
programada para o enfrentamento dos déficits, seja no ambito municipal, seja no
metropolitano (CARDOSO, NEGRAO, PEREIRA, 2012).

Gréfico 02 - Total de investimentos para a construgao de habitagéo equipamentos e servigos urbanos
de 2004 a 2009
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Fonte: Dados da Planilha da Caixa Econdmica Federal 2009, elaboracédo Caroline Sousa.

A perspectiva de favorecimento no acesso a recursos estimula demandas
crescentes de ampliacdo da RMB que, em 2010 agregou o municipio de Santa
Isabel, e conta com demandas de agregacdo de municipios localizados do outro
lado da Baia do Guajara, caso de Barcarena e Abaetetuba, e ao longo da BR 316
incorporando 0 municipio de Castanhal.

Observando-se o0 portfdlio de empreendimentos ja realizados pela
COHAB/PA, disponibilizado no site da Companhia, percebe-se que 0s programas
gue atingem faixas de rendas médias como de 05, 06 ou mais salarios minimos
estdo concentrados na cidade de Belém e principalmente voltados para o
funcionalismo publico e os que atingem faixas mais baixas estéo prioritariamente em

diferentes municipios da Regido Metropolitana de Belém.
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2.2— O programa de aceleracdo do crescimento - PAC

O Programa de Aceleracdo do Crescimento — PAC, criado por meio do
decreto-lei n° 6.025/ 2007, constitui-se essencialmente em um conjunto de “medidas
de estimulo ao investimento privado, ampliacdo dos investimentos publicos em
infraestrutura e voltadas a melhoria da qualidade do gasto publico e ao controle da
expansdo dos gastos correntes no ambito da administracdo publica federal.”
(BRASIL, 2007, p. 01).

Nascido como um plano de investimentos, o PAC buscava retomar as obras
de infraestrutura econdbmica e social no pais, praticamente abandonadas pelo
governo federal desde a década de 1980, quando houve uma abrupta reducdo nos
investimentos e foi iniciado o processo de ajustes fiscais (MARICATO, 2011).

Criou-se uma expectativa até mesmo dentro de algumas areas do Governo,
em especial o Ministério das Cidades, de que o Programa fosse uma oportunidade
de implementar acfes definidas como prioritarias pela Politica Nacional de
Habitacdo, aprovada em 2004 (BRASIL, 2010), fruto do desenvolvimento de uma
politica conceitual iniciada com o Movimento pela Reforma Urbana na década de
1980, culminando na aprovacdo do Estatuto da Cidade (2001), a criagdo do
MCidades (2003) e a instituicdo do Sistema e do Fundo Nacional de Habitacdo de
Interesse Social — SNHIS e FNHIS (2005), respectivamente (HOLANDA, 2010).

Foram previstos investimentos de R$ 106,3 bilhdes na area habitacional entre
2007 e 2010, sendo desse total R$ 17 bilh6es ndo onerosos destinados a acdes
integradas de urbanizagdo, melhorias habitacionais e saneamento ambiental em
assentamentos precarios (BRASIL, 2010). Os recursos destinados aos projetos de
habitac@o previam que R$ 11,6 bilhdes de reais seriam destinados a urbanizacao de
assentamentos precérios e R$ 44,3 bilhdes para a construcao de novas moradias.

Como proposta de medida econ6mica anticiclica (SINGER, 2009), o PAC
passou a contribuir sobremaneira para o crescimento econémico do pais no que diz
respeito ao PIB quanto a geracdo de empregos formais, a despeito do lapso de
tempo para o inicio efetivo das obras (MARICATO, 2011).

Seguindo a linha das medidas anticiclicas, o Governo Federal langa no inicio
de 2009 o Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV), destinado a “..criar
mecanismos de incentivo & producdo e aquisicdo de novas unidades habitacionais

ou requalificacdo de imoveis urbanos e producédo ou reforma de habitagBes rurais,
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para familias com renda mensal de até R$ 4.650,00 (quatro mil, seiscentos e
cinquenta reais)...” (BRASIL, 2009, p. 01).

O pacote surgiu como reacao a crise internacional de 2008, seguindo a logica
de efeito cascata da construcdo civil sobre a economia, tanto na industria de
insumos (cimento, areia, ceramica, ferro e vidro) quanto na industria que “recheia” os
novos iméveis (mobiliario, eletrodomésticos, etc.).

O PMCMV retomou antigos conceitos sobre a producédo de moradias, vigentes
durante o regime militar (periodo de maior constru¢cdo de moradias no pais), no que
diz repeito ao foco na quantidade de moradias em detrimento da preocupac¢do com o
desenvolvimento urbano, e ao arranjo de projetos padronizados nos diferentes
terrenos disponiveis (MARICATO 2011).

Nesse sentido, o PAC, na sua modalidade Urbanizacdo de Assentamentos
Precarios, tende a possuir maior aderéncia ao que se pretende de um
desenvolvimento urbano do que o PMCMV, uma vez que, segundo Maricato (2011,
p. 67), “...a recuperacao de areas degradadas, prevista no PAC 1, assegura, de fato,
uma condicdo urbana saudavel exatamente para os mais pobres, consolidando sua
localizacé&o e também relac¢des ja construidas com o entorno.”

Porém, devido aos gargalos detectados durante a execugcdo das obras de
intervencdo em assentamentos precérios, decorrentes entre outros fatores de
remanejamento e reassentamento de familias*® para liberar frentes de obra,
dificuldades no processo de regularizacao fundiaria (inviabilizando a concluséo dos
empreendimentos mesmo com a conclusdo das obras fisicas), e atrasos na
execucdo das obras®* em funcéo de desarticulaces entre esferas de Governo, o
PAC Habitacdo foi reformulado, e a partir de 2011, sob a alegacdo de dar maior
agilidade ao processo, tudo o que diz respeito a producao habitacional passa a ser
regido pelas regras do PMCMV, o0 que em termos praticos aumenta os valores das
unidades e concentra as estatisticas habitacionais do pais em um s6 programa.

23 Seréo considerados neste trabalho os conceitos de remanejamento e reassentamento utilizados
pelas IN do MCidades, onde remanejamento € definido como “..a alteracdo do local da moradia de
familias, implicando na reconstrucdo da sua unidade habitacional no mesmo perimetro da favela ou
assentamento precario que esta sendo urbanizado”. E reassentamento é definido como “..a alteracao
do local de moradia de familias, implicando na sua remoc¢é&o para outro terreno, fora do perimetro da
area da favela ou assentamento precario que estd sendo urbanizado” (BRASIL, 2010, p. 08).

24 Segundo o 5° balan¢co do PAC — maio a setembro de 2012, no estado do Para apenas 03 obras
selecionadas na 1% geracdo do PAC, em 2007, encontram-se concluidas. S&o elas a Comunidade
Indigena Guaranis, no municipio de Jacunda, e a Comunidade Indigena Sororés, em Sdo Geraldo do
Araguaia, e Comunidade Icatu e Ig. Preto, em Mocajuba. Fonte: www.pac.gov.br, acessado em
fevereiro de 2013.
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Dessa forma, a localizacdo de novos empreendimentos, muitos deles
verdadeiras cidades novas, passa a ser definida por agentes do mercado imobiliario,
obedecendo a légica financeira do mercado, pois, segundo Maricato (2011), o
PMCMYV, foi concebido a partir de uma parceria entre o Governo Federal e 11
grandes empresas do setor imobiliario, buscando superar as dificuldades do setor,
gue ocorreram apds a abertura de capitais na bolsa de valores de 25 grandes
empresas em 2008, garantindo a continuidade do processo de acumulacdo via
producédo imobiliaria no Brasil.

Essas localizagcGes, definidas primordialmente pelo custo da terra
(LEFEBVRE, 1974), certamente terdo um alto custo social e financeiro para a
populacdo e para as cidades, pois a implantacdo de um empreendimento de
milhares de unidades em uma area de caracteristicas periurbanas, cujo unico
acesso com a cidade consolidada seja realizado por meio de uma rodovia, por
exemplo, demandara altos investimentos em infraestrutura, que serdo assumidos
pelo poder publico, para viabilizar os empreendimentos privados com essas
caracteristicas.

Essas condicbes de urbanizacdo conduzem ao resgate de formulas ja
consagradas em outros periodos (que geraram uma Série de passivos para as
nossas cidades), priorizando aspectos da producdo em larga escala, tipologias
habitacionais replicadas como “carimbos” no tecido urbano, e o trato da natureza
como algo a ser dominado ou exterminado, por meio da supressédo de vegetacéo
nativa, canalizacdo de rios, retificagcdo de canais, entre outros (CARDOSO,
PEREIRA, NEGRAO, 2012).

2.2.1— A operacao do Programa e seus atores

Dentre o0s principais atores envolvidos na operacionalizacdo do PAC,
destacam-se: a Casa Civil e a Secretaria de Relagdes Institucionais da Presidéncia
da Republica, os Ministérios do Planejamento e da Fazenda, como Comité Gestor
do PAC (CGPAC); o Ministério das Cidades — MCIDADES, na qualidade de Gestor;
a Caixa Economica Federal — CAIXA e o Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico e Social — BNDES, na qualidade de agentes operadores e financeiros; a

Administracdo Publica dos Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios, na
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qualidade de proponentes e agentes executores; e as familias atendidas, na
qualidade de beneficiarios finais®.

Cada um desses entes exerce papeéis distintos e significativos na cadeia de
processos que envolvem a execucdo de um programa Federal de financiamento ou
de repasse de recursos fiscais para entes subnacionais.

A Presidéncia da Republica, por intermédio da Casa Civil (articulada com os
Ministérios do Planejamento e da Fazenda), possui o papel de acompanhar, em
nivel estratégico e com base nas informacdes fornecidas pelos 6rgaos setoriais, a
evolucdo dos projetos, além de auxiliar na busca de solu¢cdes para superar
dificuldades e fomentar os instrumentos de gestdo, regras e normas, estabelecer
diretrizes gerais e validar a selecao dos projetos. (BRASIL, 2011)

O MCidades € o responsavel pela politica de habitacdo e pela gestéo,
coordenacao geral, geréncia, acompanhamento e avaliacdo da execucédo e dos
resultados do programa, define as normas e critérios técnicos para a selecdo dos
projetos e execucdo dos empreendimentos, assim como realiza o processo de
selecéo das propostas apresentadas pelos Proponentes/ Agentes Executores.

O Ministério estabelece ainda o0s prazos necessarios para submeter as
propostas a selecdo, que normalmente sdo exiguos para a elaboracdo de projetos
consistentes, considerando as caréncias técnicas e administrativas dos proponentes

(ver Tabela 02).

Tabela 02: Periodo de abertura e fechamento de recepc¢éo de propostas para selecao pelo PAC 2 no
ano de 2013. Observa-se que sdo dados 02 meses para a realizacao do cadastro das propostas no
site do MCidades, e apenas o MCMV acima de 50 mil habitantes possui recep¢éo permanente.

PROPOSTAS
Abertura Fechamento

MCMYV - acima de 50 mil habitantes Permanente
MCMYV - até 50 mil habitantes

Unidade Basica de Saude - UBS

EIXOS

Pavimentacgéo

Centro de Iniciacdo ao Esporte 04/02/2013 05/04/2013

Saneamento

Saneamento (para municipios com menos de
50.000 habitantes)

Fonte: www.cidades.gov.br , acessado em fevereiro de 2013

25 Informac@es extraidas da Publicagcdo do MCIDADES, Urbanizacdo de Favelas: a experiéncia do
PAC (2010) e atualizadas por meio de consulta ao site do Governo Federal www.brasil.gov.br,
acessado em setembro de 2011.
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Os Agentes operadores/ financeiros, CAIXA e BNDES, atuam como
mandatarios da Unido no repasse dos recursos do Orcamento Geral da Unido —
OGU (somente a CAIXA) e como agente operador e financeiro nas operacdes de
crédito, operacionalizando os programas. Estes possuem a atribuicdo de celebrar
com 0S proponentes e agentes executores o0s instrumentos de transferéncia de
recursos, promovendo sua execu¢do or¢camentério-financeira. Para tanto, realizam a
analise da viabilidade técnica, juridica e institucional dos projetos selecionados, de
acordo com as premissas das Instrucbes Normativas do MCidades, além de
acompanhar e atestar a execucdo do objeto das contratacbes efetuadas,
procedendo a andlise das prestacbes de contas parciais e final dos recursos
utilizados (BRASIL, 2010).

As Instrucdes Normativas do MCidades apresentam o0s parametros
financeiros para elaboracdo dos projetos, definindo-se valores de investimento por
familia, percentuais de aplicacdo de recursos por servico, entre outros, o que
inclusive, limita a atuacdo dos técnicos do agente operador dos recursos que
analisam os projetos, a CAIXA?, primordialmente a verificacdo dos paradmetros
quantitativos e custos de servicos indicados, ndo cabendo andlises sobre a
concepcao formal e conceitual dos projetos claramente definidas pelos normativos.

As administracdes publicas dos Estados, Distrito Federal ou dos municipios
sdo o0s executores dos projetos, sendo responsaveis por identificar area prioritaria
para realizacdo da intervencdo, preparando e encaminhando projetos para fins de
selecdo. Executam os trabalhos necessarios a consecucdo da intervencao,
observando critérios de qualidade técnica, prazos e custos, cadastram e selecionam
as familias a serem beneficiadas e, por fim, prestam contas dos recursos
transferidos pela Unido. (BRASIL, 2010)

As familias atendidas devem exercer, por meio da participacdo de forma
individual ou associada, em todas as etapas do projeto, o controle da gestdo dos
recursos financeiros da Unido destinados ao programa, bem como a manutencéao do
patrimoénio gerado por esses investimentos. Para tanto, deve ser realizado desde a
fase que antecede a execucao das obras fisicas, o trabalho técnico social, voltado a
educacdo e conscientizacdo da populacdo beneficiada para a correta apropriacéo

desses bens e servicos colocados a disposicdo da comunidade.

26 Os normativos internos da Caixa EconOmica Federal sdo primordialmente orientados pelas
Instrucdes Normativas do Ministério das Cidades
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2.2.2 - Os parametros normativos do programa

As intervengdes ora em curso no ambito dos programas federais dirigidos
para o publico com renda entre zero e trés salarios minimos, no ambito do PAC e do
PMCMV séo estruturadas a partir de trés segmentos principais: orgao gestor —
Ministério das Cidades; o agente operador — Caixa Econdmica Federal; e 0 agente
proponente/executor — setor publico e terceiro setor.

Visando garantir a acdo coordenada destes segmentos e a transparéncia do
processo, 0 Ministério das Cidades publica, através de seu sitio eletrénico,
instrugdes normativas que regulamentam o enquadramento dos projetos nos
programas, definindo diretrizes gerais e especificas. Estas regulamentagfes sao
espelhadas pela Caixa, tendo em vista a analise dos projetos e documentos técnicos
a ela submetidos, em conformidade com a Lei de Diretrizes Or¢camentarias, que,
dentre outras coisas, estabelece a utilizacdo obrigatéria do Sistema Nacional de
Pesquisa de Custos e Indices da Construcdo Civil - SINAPI, como referéncia de
custos para todo o Brasil.

A adocao do SINAPI como referéncia na composicdo de custos tem forte
repercussao sobre a aquisicdo de insumos para obras realizadas na regido Norte, as
quais sado concebidas dentro da tecnologia consagrada nacionalmente, porém
bastante diversa da tecnologia vernacula local”’, que, de um modo ou de outro,
tornam a area metropolitana mais atraente do ponto de vista logistico e econémico a
realizacéo de investimentos (CARDOSO, NEGRAO, PEREIRA, 2012).

Ao se observar o escopo dos normativos, verifica-se que cinco ag¢des basicas
sdo regulamentadas, referentes ao que podera ser objeto do investimento em uma
dada acdo: urbanizacdo sem construcdo (melhoria em infraestrutura de
assentamento); urbanizacdo com construcdo de unidade habitacional horizontal;
urbanizacdo com construgdo de unidade habitacional vertical, elaboracdo e
implantacéo de trabalho técnico social e elaboragdo de projetos técnicos.

E necessario esclarecer que o custo da terra somente pode compor o
investimento como contrapartida, no caso do terreno ja ser propriedade do
proponente, o que dependeria de um estoque de terras publicas, ou da utilizacédo de

terras cada vez mais afastadas e, dessa forma, de baixo valor imobiliario. Por outro

27 Na regido Amazodnica, muitos municipios ndo dispdem de acesso Rodoviario, apenas fluvial e
aéreo, 0 que encarece sobremaneira os custos de producdo da Construcéo civil. Algumas cidades
chegam a ficar isoladas, inclusive por via fluvial nos periodos de estiagem.
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lado o empreendimento poderd ter até 40% dos domicilios ocupados por populacao
com faixa de renda superior ao determinado pelo programa, prevendo o caso de
familias que conseguem elevar a composicéo da renda a partir da soma de diversas
atividades.

Como forma de ilustrar a abordagem sobre o0s normativos, seréao
apresentados dois quadros com parametros de operacao de programas dedicados a
situacOes distintas, o Projeto Piloto de Investimentos, voltado para Intervencdes de
Favelas, e o Pr6-moradia, nas versdes originais (2007) e atual (2012). A escolha
desses programas deve-se ao fato de que os mesmos regem as intervencdes que
serdo analisadas nesta dissertacdo, quais sejam: Comunidade Pratinha,
Comunidade Taboquinha e Urbanizacdo do bairro Francisco Coelho (Cabelo Seco)
e Residencial Liberdade.

No quadro 02 sao apresentados os parametros para a operacao do Projeto
Piloto de Investimentos - Intervengdes em Favelas, demonstrando que a evolugéo
principal refere-se a alocacdo de recursos para estudos, planos e projetos,
necessarios para a orientacao inicial da proposta. Entretanto, a falta de clareza
quanto ao que pode ser financiado na varidvel projeto, induz a uma interpretacdo de
sombreamento desta com a nova categoria. Houve também uma agregacdo das
tipologias vertical e horizontal em uma sé categoria, e apesar dos contratempos
relacionados ao trabalho técnico social no decorrer destes seis anos de operacao,
nada mudou neste quesito.

O quadro 03 apresenta os parametros o programa Pro-Moradia, onde a
principal alteracdo é a definicdo de valores especificos para grupos de Estado, e a
eliminacdo da equiparacdo de valores para regides metropolitanas aos valores
praticados nos estados do RJ, SP e DF. Para 2013, também houve a agregacéo de
tipologias vertical e horizontal em uma Unica categoria. De um modo geral, observa-
se que 0s normativos atém-se a questdes especificas de custo, e grosso modo a
tipologia a ser adotada.

Existem orientacdes mais detalhadas referentes a enquadramento por porte
populacional do municipio (se pulverizado ou concentrado), aspectos fundiarios e da
titularidade da area e limites de financiamento por grupos de estados, em outras
camadas de normativos, que induzem a um afunilamento do foco dos técnicos que
analisam os projetos cada vez mais priorizando a observacdo de parametros
quantitativos e de custos dos projetos (CARDOSO, NEGRAO, PEREIRA, 2012).
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QUADRO 02 — QUADRO RESUMO DOS PARAMETROS NORMATIVOS DOS PROGRAMAS DO GOVERNO FEDERAL VOLTADOS A PRODUGAO DE HABITAGAO DE INTERES SE SOCIAL
- PROJETOS PILOTO DE INVESTIMENTO - PPl — INTERVENG OES EM FAVELAS

Composicao do Investimento

Normativos vigentes em 2007 MCidades: IN n° 27 -14/06/2007; IN N° 49 — 17/10/2007
Acdes necessarias a execugdo do L 5 Urbanizagdo com L 5 Trabalho Técnico
. . . Urbanizagdo sem construcéo Urbanizag&o com constru¢éo de UH Projetos EL
empreendimento, incluindo obras e construcao de UH 9 Social ?°
o ) de UH _ vertical
trabalho técnico social horizontal

R$ 27.600,00 / familia

R$ 23.000,00 / familia = 4
o duai (correspondente ao acréscimo de 20% sobre E recomendavel a imitad
o - . (Capitais estaduais ou o valor de UH Horizontal) aplicacgo de, no Limitado a
Valores Limite R$ 11.000,00 / familia integrantes de RM ou RIDE . . . minimo. 2.5% do 3% do valor
. . . (Capitais estaduais ou integrantes de RM ou '
(regides beneficiadas) (todos os municipios) ou aglomerado urbano) valor de de repasse
. RIDE ou aglomerado urbano).
R$ 18.000,00 / familia investimento.

R$ 21.600,00 / familia

(demais municipios) . .
(demais municipios)

MCidades: IN MCidades n° 08, de 26.03.2009; Lei n°® 12.309, de 09.08.2010; Portaria MCidades n° 228, de 11.05.2010.

Normativos vigentes atualmente . . . . .
Lei n® 11.977, de 07/07/2009 — Disp&e sobre o Progr ama Minha Casa Minha Vida - PMCMV

Acdes necessarias a execugdo do Estudos, planos e projetos de L Trabalho Técnico
) ) ] L Urbanizag@o sem L - Projetos
empreendimento, incluindo obras e urbanizagéo de assentamentos 5 Urbanizagé@o com construgdo de UH Social
o . . construcdo de UH
trabalho técnico social precérios
Valores do PMCMV/FAR para construgdo/ . )
L o E recomendavel a
o Limitado a 3% do valor previsto aquisicéo habitacional aplicagio de, no  Limitado a 3%
Valores Limite o R$ 13.000,00 / familia ’ T—
(regiGes beneficiadas) PEIE G G d . minimo, 2,5% do €0 Valor de
empreendimento. (todos os municipios) Ver quadro 03 com todos os valores valor de repasse.
investimento.

28 Entende-se por unidade habitacional verticalizada a habitagdo cujo(s) pavimento(s) superior(es) e térreo sejam destinados a ndcleos familiares distintos

29 Corresponde a realizagdo das agOes de participacao, mobilizacdo e organizacdo comunitaria, educacéo sanitaria e ambiental e atividades ou acdes de
geracao de trabalho e renda, destinadas a populacéo diretamente beneficiada.

30 Corresponde a elaboracao dos projetos técnicos necessarios a execucao do empreendimento.
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Composicéo do Investimento

Acdes necessarias a execugdo do

empreendimento, incluindo obras e
trabalho técnico social

Urbanizagdo com construcéo

Urbanizacdo com constru¢édo de UH horizontal .
de UH vertical

Trabalho Técnico Social Projetos

Valores Limite

R$ 30.000,00 / familia
(Municipios integrantes de regido metropolitana ou equivalentes dos
estados do RJ, SP ou DF)
R$ 28.000,00 / familia

R$ 36.000,00 / familia
R$ 33.600,00 / familia
R$ 24.000,00 / familia

E recomendavel a Limitado a 3%

aplicacéo de, no minimo,

(regides beneficiadas) (Municipios com populacao urbana igual ou superior a cem mil habitantes,  (correspondente ao acréscimo 2,5% do valor de d:;::;:e
capitais estaduais, ou integrantes de demais RM'’s ou equivalentes) de 20% sobre o valor de UH investimento.
R$ 20.000,00 / familia Horizontal)
(demais municipios)
Acdes nec essarias a execucao do
empreendimento, incluindo obras e Urbanizagdo com construgdo de UH [iapalbciScnicoiestl RERIS s
trabalho técnico social
Valores do PMCMV/FAR para constru¢do/ aquisi¢céo habitacional Incluidos em
1,5% do valor por .
R$ 62.000,00 (apartamento) R$ 60.00 0,00 (apartamento) R$ 58.000,00 (ca sa) Servigos

Valores Limite
(regibes beneficiadas)

R$ 62.000,00 (casa)
(Para a capital e RMB)

R $ 60.000,00 (casa)
(Demais Municipios com

(Municipios com populagéo
menor de 50 mil hab.)
Populagéo maior de 50 mil hab.)

unidade — loteamentos =~ . o
técnicos, limitado
2% do valor por a 2,4% do valor

unidade - condominios.  por unidade.



2.3 — Caracteristicas da urbanizacéo e da producdo  do espaco urbano no
Para

O Censo 2010 do IBGE aponta que mais de 160 milhdes de habitantes dos
190 milhdes de brasileiros, 84,4% da populacdo, vivem em areas denominadas
como urbanas. A constatagdo de que a populacdo brasileira passou a ser
predominantemente urbana teve como marco o Censo Demogréfico de 1970, onde
pela primeira vez foi observado que o numero de habitantes residindo em areas
urbanas (55,9%) ultrapassava o nimero de pessoas residindo em areas rurais*'.

Tal tendéncia a concentracdo da populacdo nas cidades refletia uma
mudanca na base econdmica brasileira, iniciada no periodo pés 2% Guerra, a qual
era voltada primordialmente a producao agricola, e que foi alterada pelo processo de
industrializacdo e urbanizacdo implementados no pais naquele periodo, associado
ao descenso das taxas de mortalidade e aumento das taxas de natalidade (IBGE,
2010, SANTOS (2009[1993))).

Na regido amazbnica, em particular no Estado do Para, esse crescimento
populacional no mesmo periodo mais do que triplicou passando de pouco mais de 2
milhdes de habitantes em 1970 para os atuais 7,5 milhdes aferidos no ultimo Censo
do IBGE, em 2010, o que significa que, quase metade da populacdo(47,82%) da
Regido Norte do Brasil vive no Estado do Pard. Desses pouco mais de 7,5 milhdes
de habitantes, 68,49% vivem em areas urbanas dos 144 municipios paraenses, e
31,51% vivem em éreas rurais (IBGE, 2010).

Os numeros demonstrados acima indicam que a urbanizacdo da regiéo,
associada ao padrao tipico de fronteira do capital, deu-se em um ritmo 02 vezes
maior do que o observado no restante do pais no mesmo periodo (1970 a 2010).

O crescimento populacional no Estado foi intensificado a partir de diversos
ciclos econdbmicos ocorridos na regido, como o0 advento da politica
desenvolvimentista dos grandes projetos federais de integracdo da regiédo
amazonica ao circuito econdbmico do pais, e da exploracdo de recursos naturais
como a borracha, madeira e minério, a principio baseadas no meio rural, mas que
contavam com as cidades como um espaco de troca e ndo de produgcdo como
ocorreu nas sociedades industriais (CASTRO, 2009; VICENTINI, 2004), restringindo

31 Segundo o IBGE (2010), a populacdo urbana brasileira no Censo de 1970 era de 52.084.984
habitantes, e a populacéo rural era de 41.054.053 habitantes.
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a funcdo econdmica das cidades, as quais serviam meramente como ponto de
controle do territério, em vez de serem utilizadas como propulsores do
desenvolvimento da regido (CARDOSO, 2011).

Tais ciclos econbmicos extrativistas estdo associados ao que Schumpeter
(2008[1942]) se refere como inovacado relacionada a uma nova fonte de matéria-
prima, dentro do processo de destruicdo criativa, discutido na capitulo 1 deste
trabalho, onde a disponibilidade geografica de novos insumos materiais tem grande
impacto sobre a dindmica de acumulacao do capital.

A partir dessa discussao, observa-se que o movimento de acumulagdo do
capital teve papel fundamental tanto na producdo do espac¢o urbano das cidades
paraenses, como a capital Belém, e algumas cidades médias classificadas como
polos de desenvolvimento econdémico, tais como Castanhal, Maraba, Santarém (ver

Fig. 01), Tucurui e Parauapebas.
Figura 01: Localizacdo de cidades-p6lo de desenvolvimento no estado do Para. Adaptado de mapa

rodoviario em www.transportes.gov.br
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Fonte: BRASIL, 2012 llustracéo: Alex Bandeira

A acao do Estado sobre o espaco paraense, durante os ciclos econémicos

ocorridos na regido, buscava a inser¢ao local no mercado nacional a partir da
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homogeneizagdo das estruturas regionais, baseada em estratégias territoriais
voltadas para a valorizagdo do capital como agente do processo de
desenvolvimento, que acabaram por determinar ao Para um papel de exportador de
matéria-prima e energia, colocando-o em uma posicdo subordinada no
desenvolvimento territorial do pais (LEITAO, 2009).

A construcdo de rodovias, hidrelétricas e inicio da exploracdo mineral foram
decididos e controlados externamente a regido, a partir de Brasilia e nos Estados do
Sudeste. Atualmente, com a abertura do capital nas bolsas de valores, de empresas
ligadas a atividades de mineracdo e de incorporagdo imobiliaria, o controle desse
capital esta inclusive fora do pais, alterando ainda mais as estratégias e interesses
do setor econbmico, e o potencial de conflito com praticas e interesses locais
(CARDOSO, PEREIRA, NEGRAO, 2012).

As intervencdes dos governos militares, a partir da década de 1960,
impulsionaram o processo de ocupacéo e urbanizagdo da regido amazonica, com
grande intensidade no estado do Para, a partir de politicas de atracdo de mao de
obra, que desencadearam fluxos migratorios de grupos sociais e econdmicos com
interesses diversos e muitas vezes conflitantes.

Segundo Machado (1999), é possivel identificar duas ordens no sistema de
povoamento da base urbana da regido, quais sejam: a ordem intencional,
representada pela atuacdo planejada do Governo, de empresas e Instituicdes, e a
ordem espontanea, produzida pela acdo do mercado, pelas estruturas sociais e
individuos.

A Fig. 02 sintetiza algumas relagbes entre crescimento populacional, escala
de capital envolvida nos ciclos econémicos e seus respectivos padrbes de
urbanizacdo, de modo a apoiar a compreensao de como as duas trajetorias citadas
coexistem nas cidades da regido atualmente. Uma relativa aos padrbes de
urbanizacdo da sociedade industrial que avanca para terra firme, e outra relativa ao
processo tradicional de ocupacdo de varzeas e margens de rios, tipico dos
ribeirinhos e populacdes extrativistas na regido. Os ciclos longos detectados na
periodizacdo da urbanizacdo da Amazonia, desenvolvida por Correa (1987),
apresentam momentos de grande dinamismo (ex: ciclo da borracha), alternados com
fortes estagnacdes (CARDOSO, PEREIRA, NEGRAO, 2012).
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Fig. 02: Representagdo esquematica do relacionamento entre a evolugéo da populagdo urbana, ciclos

econdmicos e padrdes de urbanizacao.

o Y i
4
Escala de capiial
Global
Macianal / /

e +
Regional | T+
7

Ciclo da Boracha Grandes Projatos Ciclo imobillario /
Minerogao

Ciclos econdmicos
= pvolugoo do populacas ubana - Estado do Para (paniodo 1970 - 2010

4+ Padmdo de urbanizagdo imporiado Socisdade Indusirial

— Padrao de urbanizagds fradiciona Saciedode da Abunddncia

Fonte: CARDOSO, PEREIRA, NEGRAO, 2012 p. 03.
O que se afere do esquema apresentado é que, em periodos com maior

disponibilidade de recursos, a producdo do espaco urbano alinhou-se aos padroes
de urbanizacdo importados de sociedades industriais, com tipologias e tecnologias
construtivas exdgenas tomadas como universais, mas pouco adaptadas ao
relacionamento entre populacédo tradicional e o meio natural (CARDOSO, PEREIRA,
NEGRAO, 2012).

Nos periodos de declinio, a solu¢do de urbanizacéo recupera a inspiracao no
paradigma das sociedades de abundancia (CLASTRE, 1982 apud VICENTINI, 2004:
50). Na floresta, 0 mesmo traduz-se pela inexisténcia de necessidade de producéo
de excedente ou estoque de acumulo acima do necessario para o consumo diario
(as casas feitas de madeira, a agua captada no rio, o alimento coletado ou pescado
diariamente), mas que na cidade gerou ocupacdes de varzea por palafitas, com
aterro progressivo do solo, densidades elevadas, problemas de saneamento, etc.

O esquema da Fig. 02 apoia ainda alguns esclarecimentos sobre a dinamica
regional que afetaram (e continuam afetando) as cidades paraenses. Do ponto de
vista demografico, as ondas migratérias ocorridas na regido a partir dos anos 1960

foram direcionadas para as areas rurais (projetos de assentamento rural, garimpo,
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frentes de obra), e com a desaceleracdo (declinio), transformacao ou término dessas
atividades esse contingente populacional se redirecionou para as periferias urbanas,
em busca de novas oportunidades, especialmente a partir dos anos 1980 (ver Foto

01).
Foto 01 (esq):
Garimpo de Serra
Pelada a época do

“Formigueiro
- Humano”. Valdizar
' Lima (1983)
. Foto 02 (dir):
Ocupagéo das

~ margens do igarapé
., da Rocinha, em
: . Vigia/PA. Foto do
autor (2012)

A presenca abundante de cursos d’dgua nas cidades tradicionais, localizadas

nas margens dos grandes rios, € mesmo nas novas cidades nascidas a partir das
rodovias, que contam com pequenos rios como limites naturais, facilitou a
reproducdo da ocupacdo de varzea no meio urbano por pessoas sem qualificacéo
formal e/ou que nao tinham acesso a terra urbanizada (ver Foto 02). Esta ocupagao
convive com inundacdes periddicas, com os beneficios econémicos da proximidade
dos rios e oportunidade de geracédo de renda a partir de portos, pesca, extracdo de
argila, producéo de embarcacgles, feiras, etc.; com problemas sanitarios e mais
recentemente com a disputa da margem dos rios com outros setores e tipologias de
ocupacao (marinas, condominios de luxo, centros comerciais e de lazer), motivadas
por novas relacdes de consumo e usufruto das aguas (ver Fig. 03).

HOME ‘ CONCEITO ‘ GOLFE . CLUBE ‘ SEGURANCA ‘ cram\s-‘ LOCALIZAGAO ‘ REALIZAGAO ‘ CONTATO

.

Fig. 03: Divulgagdo comercial de um
condominio de alto padrdo localizado

MIRITI MARINA na cidade de Benevides, Regido
S Pﬁn\éﬁﬂ.\g‘ Metropolitana de Belém, onde um dos

receber lanchas

atrativos oferecidos aos clientes € o
acesso por uma marina privativa no rio

: : 7 Benfica (Extraido de
05 iy, T bl s il s gt acessado em outubro de 2012)

coma lanchas e jet-skis. Ests totalmente integrado & natureza, foi feito para Voc@ aproveitar ao
maximo a bellssima paisagem formada pelo rio, seja em radiantes dias de sol ou

luar.

As caracteristicas observadas na dinamica regional, na formacao dos ndcleos
urbanos, principalmente aqueles destinados a permitir mais fluxos de méo de obra e

dar suporte as atividades de reproducdo do capital, estabelecidos de forma
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“provisoria”, tem grande participacdo na geracdo de cidades da regido amazoénica
com alto grau de precariedade (BECKER, 1990).

Becker (1990), a partir da consideracdo de diversos atores na formacao do

territorio, classifica os modelos de urbanizacdo ocorridos na regido nas décadas de

1970 e 1980 em quatro grandes grupos:

1)

2)

3)

4)

Modelo de urbanizacdo espontanea: com acéo indireta do estado,
onde predomina a apropriacdo de terras por empresas de grupos
econdmicos ou fazendeiros individuais, onde as rela¢des de trabalho
se fundamentam em forte mobilidade, visando atender as
necessidades de forca de trabalho destinada as grandes obras
publicas, mineracdo, desmatamentos para formacdo de pastagens,
atendendo a producao de fronteira.

Modelo de urbanizacéo dirigida: a) pela colonizacdo particular, por
meio de companhias colonizadoras de terras virgens, onde as
cidades séo residéncias dos colonos e suas familias, funcionarios
das companhias, comerciantes, investidores, com pouca presenca
de migrantes “sem-terra”. b) pelo Estado, colonizacao oficial, como a
ocorrida ao longo da rodovia Transamazobnica, baseada na
superposicao das rodovias as estruturas preexistentes, o que por
vezes gerou conflitos e criou estruturas sociais complexas e diversas
na estrutura de nudcleos urbanos, tais como Maraba, Altamira e
Itaituba.

Modelo de wurbanizacdo dos grandes projetos privados:
implementadas por organizacdes trasnacionais, voltadas a projetos
de grande escala, com investimentos de longo prazo. Necessita de
uma base urbana para instalacées e moradia de pessoal (Company
towns). Esse modelo possui caracteristicas tipicas de “fronteira de
recursos” isolada.

Modelo de urbanizagdo em éareas tradicionais: onde as frentes de
expansao e 0 crescimento das capitais estaduais nao foram
suficientes para alterar o padrdo tradicional, e o centro regional
detém proeminéncia sobre povoados que subsistem e mantém forte

ligacdo com o rio e a floresta.
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Segundo Becker (2005), os modelos de urbanizagdo anteriormente descritos
foram atualizados a partir de novos padrées de ocupacdo na Amazénia apds 1985,
considerando a mudanca na forma de atuacdo do Estado em relacdo ao
desenvolvimento da regido e as novas tendéncias impostas ao processo de
urbanizacdo da Amazonia, em funcao da reestruturacéo do espaco regional.

Para Leitdo (2009), essa reestruturagdo no Estado do Pard, tem sido
realizada, entre outros fatores, pela criacdo de inimeros municipios a partir da
década de 1990%* (o Par& passou de 105 para 143 municipios entre 1991 e 2000, e
atualmente possui 144 municipios, segundo o censo de 2010 do IBGE) e pelo
avanco das atividades produtivas e extrativistas ligadas as matérias-primas como
madeira e minério, e a expansao da criacdo de gado e cultivo da soja, com fortes
impactos para 0 meio ambiente e a questao fundiaria na regiao.

Segundo Hurtienne (2001), a partir da década de 1990, inicia-se um
movimento de migracao intraestadual no Para, refutando a ideia de “esvaziamento”
da area rural. O autor demonstra que, grande parte da populacéo imigrante de areas
rurais realizou deslocamentos internos em direcdo as sedes municipais e vilas com
menos de 20 mil habitantes, e ndo para as grandes cidades e outros estados,
defendendo, com isso, que a tese de fronteira urbana® nado seria mais valida nos
anos 1990.

Esse movimento de migracao intraestadual, a que se refere Hurtienne (2001),
iniciado na década passada, pode ser constatado ainda nos dias atuais quando
observamos que, no Estado do Pard, a partir da analise dos dados do Censo de
2010 do IBGE, houve um pequeno decréscimo da concentragdo populacional na
regido metropolitana de Belém, que é composta por 6 municipios®, quando
comparamos com o0s dados aferidos no Censo de 2000, conforme é possivel

observar na tabela 03.

32 As novas cidades criadas quase sempre sao pequenos nlcleos que se emanciparam com fraca ou
nenhuma infraestrutura, cuja base econdmica € o repasse de recursos publicos pelo Governo Federal
(OLIVEIRA, SCHOR, 2008)

33 Para Becker(1990), os conceitos de “fronteira urbana” e o de “fronteira econdmica” estao
estreitamente relacionados, devido ndo se restringirem ao espaco fisico, tampouco se limitar a
tendéncia de pensar a fronteira meramente como fenémeno agricola.

34 A Regidao Metropolitana de Belém é composta pelos municipios de Belém, Ananindeua, Marituba,
Benevides, Santa Barbara e Santa Isabel do Para, sendo este Gltimo incorporado a RMB no ano de
2010.
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Tabela 03 — Evolugéo da populacao residente na Regido Metropolitana de Belém (2000 — 2010)

Populacao Populacao Populacao Populacdo % %
Total em total em Urbanaem Urbanaem  Populagédo Populacdo
2000 2010 2000 2010 Urbanaem  Urbana em
2000 2010
Estado do 6.192.307 7.588.078 4.120.693 5.197.118 66,55 68,49
Paré
RM Belém 1.795.536 2.100.319 1.754.786 2.035.914 97,73 96,93
Belém 1.280.614 1.392.031 1.272.354 1.380.836 99,35 99,19
Ananindeua 393.569 471.744 392.627 470.590 99,76 99,76
Marituba 74.429 108.251 64.884 107.129 87,18 98,96
Benevides 35.546 51.663 20.192 28.907 58,83 55,95
Santa 11.378 17.154 4.009 5.456 35,23 31,80
Barbara
Santa 43.277 59.476 33.078 42.996 76,43 72,29
Isabel

Fonte: Elaborada a partir de dados do IBGE (2010, 2000)
A partir dos dados apresentados na tabela 03, observa-se que o aumento da

populacdo urbana no Estado se deu fora da Regido Metropolitana de Belém (a
excecdo do municipio de Marituba que foi o Unico a apresentar aumento no
percentual da populagéo urbana), uma vez que o percentual de habitantes das areas
urbanas da RMB decresceu em relagcdo aos dados aferidos no censo de 2000. O
municipio de Belém teve um pequeno decréscimo, e Ananindeua manteve
exatamente o mesmo percentual de populacdo residente em areas urbanas,
levantado pelo IBGE no ano de 2000.

Essa tendéncia ao decréscimo ou a estagnacdo da populacdo urbana nas
cidades da Regido de Metropolitana de Belém, também €& observada em duas
importantes cidades médias do estado, classificadas pelo estudo de Regifes de
Influéncia das Cidades - REGIC (IBGE, 2008) como capitais regionais, Castanhal e
Maraba (ver Tabela 04). As referidas cidades reinem vérias condi¢des para atragdo
populacional, seja pela localizacdo e acessibilidade privilegiadas, seja pela
importancia como polos regionais dotados de servicos e equipamentos publicos, ou
ainda, por serem vetores de crescimento econfOmico, beneficiadas com

investimentos publicos oriundos de programas federais, como o PAC*. Apesar de

35 Castanhal e Marabéa estédo na lista de cidades contempladas pelo PAC, que se enquadravam no
critério de cidades com mais de 150.000 habitantes para acesso aos recursos do Programa no
estado. Para maior aprofundamento sobre o assunto, ver CARDOSO, NEGRAO, PEREIRA, 2012.
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todo este cenario favoravel, constata-se uma reducdo percentual, ainda que timida,
da concentracdo de populacdo urbana nessas cidades, a despeito do aumento da
populacao absoluta.

O processo de desconcentracdo urbana, observado na Regido Metropolitana
de Belém e nas cidades de Castanhal e Maraba, pode ser explicado pela
fragmentacao da rede de localidades centrais regional, discutida por Ribeiro (2001).
Ao estudar a caracterizacdo recente da rede urbana regional, o autor afirma que,
devido a tal fragmentacéo, ndo existe nenhum centro que atue efetivamente como
metropole regional, tal como se desenvolveu a urbanizacao da regido Amazonica até

a década de 1960 (RIBEIRO, 2001 apud LEITAO, 2009).

Tabela 04 — Evolucéo da populacédo residente em capitais regionais do Para (2000-2010)

Populacéo Populacéo Populacéo Populacdo % %

Total em total em Urbanaem Urbanaem  Populagéo Populacdo

2000 2010 2000 2010 Urbanaem  Urbana em
2000 2010
Estado do 6.192.307 7.588.078 4.120.693 5.197.118 66,55 68,49

Para

Castanhal 134.496 173.096 121.249 153.321 90,15 88,57
Maraba 168.020 233.462 134.373 186.122 79,97 79,72
Santarém 262.538 294.774 186.297 215.947 70,96 73,25

Fonte: Elaborada a partir de dados do Censo do IBGE (2010, 2000)
Becker (2005) ressalta que, essa desconcentracdo urbana vem ocorrendo

desde a década de 1970 em diante, a partir de alteracdes na dinamica urbana
regional, nos padrdes de estrutura urbana e de ocupagéo da regido. A despeito da
expressividade do crescimento das grandes cidades, principalmente as capitais
estaduais, a sua importancia relativa diminuiu e das cidades médias e pequenas
aumentou, de tal forma que a Amazdbnia foi a Unica regido do Brasil em que a
populacdo urbana residente em cidades com mais de 100 mil habitantes caiu na
década de 1990.

Trindade Jr (2004) afirma que, o perfil demografico do aumento do
contingente populacional de cidades médias, que funcionam como centros sub-
regionais na rede urbana amazénica, € formado principalmente pela méao de obra
“movel e polivalente”. O que acaba por reproduzir um modelo perverso, observado
nas grandes cidades, de criacdo de areas de pobreza urbana que acolhem a

populacao pobre, decorrente da migracdo de mao de obra ndo qualificada.
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Para Cardoso (2011), esse processo de periferizagao das cidades paraenses,
também ¢é vivenciado nas cidades localizadas no entorno das cidades-empresa
(company towns) vinculadas aos grandes projetos na regido, em decorréncia da falta
de solucao de moradia formal para os trabalhadores atraidos pelos grandes projetos,
as frentes de obras publicas, e a exploracdo extrativista, multiplicaram os
acampamentos e periferias das cidades preexistentes e as reforgcaram as
contradicbes presentes entre 0os nucleos urbanos das company towns e as suas

cidades periféricas (ver Fotos 03 e 04).

Foto 03 (esq):
Organizacdo do
espaco publico da
Vila de Carajas/

PA. Fonte:
UrbisAmazénia
(2012)

Foto 04 (dir): Rua
no municipio de
Parauapebas. Foto
do autor (2012)

As peculiaridades da urbanizacdo das cidades amazolnicas s&o expressas
também, além dos padrbes de crescimento e distribuicAo demogréfica, pelas
condicbes de vida da populacdo, as quais sdo marcadas pela caréncia de
equipamentos, servicos, ou seja, de infraestrutura fisica e social (BECKER, 2005).
Tais fatores associados ao desemprego, a informalidade econdmica, a concentracao
de terras e a dificuldade de acesso ao mercado formal de moradia, acaba por
replicar processos de ocupacdo caracteristicos dos grandes centros urbanos nas
cidades do interior do Para (LEITAO, 2009).

Os problemas decorrentes da aglomeragdo populacional nas cidades do
interior paraense sdo agravados se considerarmos ainda que, os aludidos
municipios possuem baixa autonomia, por serem extremamente dependentes de
recursos oriundos dos repasses federais e estaduais, o que acaba por se traduzir
em limitacdes na gestao e estruturacdo do espaco urbano (BECKER, 2005).

A urbanizacdo, segundo conceitos apropriados da geografia para o termo, é
entendida como a propor¢ao da populagdo concentrada em cidades ou como o
crescimento dessa proporgao. Entretanto, reduzir o entendimento de urbanizacdo ao
simples aumento da densidade demografica das cidades certamente ndo dara conta

de interpretar as manifestacbes do urbano paraense, uma vez que muitas cidades
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do estado cresceram sem que fossem realizados o0s investimentos necessarios a
sua estruturacdo (NEGRAO, 2007).

Esse panorama do crescimento das cidades paraenses replica o padrdao de
urbanizacao brasileira, marcado pela auséncia do Estado na questdo da moradia,
onde a falta de alternativas as demandas habitacionais, gerada pelo intenso
processo de urbanizagéo, pela baixa regulacao, direcionamento estatal, baixa renda
das familias, apropriacdo especulativa de terra urbanizada e inadequacdo das
politicas de habitacdo®®, levou um contingente significativo da populacgéo brasileira a
viver em assentamentos precarios e informais (BRASIL, 2010).

Esse contexto ganha dimensfes gigantescas na regido amazbnica, onde a
adocao dos paradigmas do século XX, vinculados ao processo de industrializacéo e
a urbanizacdo do pais, tem sido responsavel pelo agravamento de problemas
urbanos e socioambientais decorrentes de um historico de deficiéncia de gestédo e
desarticulacdo entre investimento e planejamento, e entre conhecimento dos
gestores e a realidade da regiéo.

Diferentemente do processo de urbanizacdo da regido centro-sul, cujas
cidades emergiram concomitantemente ao processo de industrializagdo, na
Amazonia, os problemas da condi¢éo de fronteira econémica tém prevalecido sobre
0 espaco urbano. Nesse sentido, a politica de ocupacgédo da regido, intensificada a
partir da década de 1960 pelo Governo Federal, promoveu a urbanizacdo do espaco
de forma incompleta, oferecendo condi¢des precarias para a reproducéo da forca de
trabalho, mas suficiente para a reproducao do capital (CARDOSO, 2011).

A transposicdo do modo de vida ribeirinho cria problemas inaceitaveis do
ponto de vista do saneamento e saude publica, mas tolerados pela populacdo que
faz a transicdo da vida rural para a vida urbana atraveés do processo de ocupacao e
aterro gradual de areas alagaveis que, apds algumas décadas, sao incorporadas a
cidade (CARDOSO, 2007).

Diante do exposto sobre o processo de producdo das cidades paraenses,
pode-se concluir que, foram garantidas as condi¢cdes de reproducédo do capital, mas

as solugcbes foram insuficientes e inadequadas para a reproducao da forca de

36 Uma das criticas referentes a inadequacédo das politicas habitacionais diz respeito a adocao de um
paradigma modernista na construcdo das referéncias de tais politicas oficiais de provisdo de
habitacdo, onde ha uma predominancia das demandas da populacdo urbana de renda média
(VALLADARES, 1983 apud CARDOSO, 2007)
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trabalho, importadas de outros contextos, e comprometidas, sobretudo, com
interesses imobiliarios e o fortalecimento da indUstria da construg&o civil®’.

A atuacao do Governo Federal no Para dinamizou a economia do Estado em
areas restritas do territorio, deixando parcelas consideraveis do Estado a margem
das novas dinamicas e sem capacidade de realizar potencialidades existentes. Além
disso, as estratégias espaciais adotadas nado resolveram dificuldades de
acessibilidade, tampouco consideraram a escala mais local, ou intraurbana. As
cidades paraenses, historicamente, tem dificuldades de controle urbanistico e de
implantagcdo de politicas de desenvolvimento urbano, auséncia de regulacdo e
planejamento, e restricbes no que diz respeito ao acesso a infraestrutura social e
fisica (CARDOSO, LIMA, 2006).

37 Ver Valenca, Bonates, 2010; Maricato, 2001.
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2.4— Apresentacédo das areas de estudo

O Programa de Aceleracédo do Crescimento — PAC se atem primordialmente
ao financiamento das acdes de intervencdo, sem 0 suporte de uma visdo de
desenvolvimento urbano, ou da discussdo de um fluxo de acdes coordenadas que
estejam inseridas em um planejamento macro de politicas publicas de habitacao,
saneamento e infraestrutura. Tal fato favorece a escolha de intervencées em
andamento em duas cidades consideradas aptas para captar recursos do
programa®, Belém e Maraba, como oportunidade para observacdo de como 0s
processos relacionados a periferizacdo e segregacdo socioespacial, expostos na
literatura sobre as cidades brasileiras, somados as estratégias de intervencao
viabilizadas pelo programa federal em questdo, manifestam-se nas cidades
paraenses.

Como ilustracdo da manifestacdo dessas acdes em Belém e Maraba, foram
selecionados projetos diversos na sua localizagdo e no seu enquadramento para

uma breve comparacédo e analise (ver Fig. 04 e 05).

Fig. 04: Localizacdo das areas de estudo em Fig. 05: Localizacdo do bairro Cabelo
Belém, adaptado a partr de mapa de Seco, na cidade de Maraba, adaptado a
assentamentos precarios na cidade de Belém. partr ~ de  mapa  rodoviario em

www.transportes.gov.br

|

Ty
"—' T Assentamentos Precarios

s - Areas de Intervengao Publica
@ Residencial Liberdade  ©
@ Comunidade Pratinha

@ Comunidade Taboquinha

@ Bairro Cabelo Seco
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[
Tr

Fonte: BRASIL, 2012

Fonte: BELEM, 2008

38 A despeito dos antecedentes do problema da informalidade nas cidades da regido, a selecao de
acles da 12 geracdo do PAC, apresentou um recorte populacional para a selecdo dos municipios,
que abrangia areas metropolitanas e municipios com mais de 150.000 habitantes, o que restringiu o
acesso aos recursos a poucas cidades paraenses (CARDOSO, PEREIRA, NEGRAO, 2012).
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2.4.1 - O Residencial Liberdade em Belém

O primeiro projeto a ser analisado é o Residencial Liberdade, localizado na
periferia da area central de Belém, em area de baixada, concebido como um projeto
integrante de uma acao complementar a um projeto metropolitano do Governo do
Estado do Pard, iniciado no ano de 2007, voltado & organizagéo do territorio, por
meio da construcdo de habitacdes sociais para reassentamento dos moradores que
atualmente ocupam as areas de intervencdo do Saneamento e Urbanizacdo da
Bacia do Tucunduba e da Duplicacéo da Av. Perimetral (PARA, 2008).

O aludido projeto se articula a outras agfes iniciadas no ambito dos
programas Habitar Brasil BID, continuada como PPI no seu entorno, e que agrega
recursos do Pro-Moradia e do FNHIS.

A area de implantacdo do projeto € um terreno doado pela Universidade
Federal do Pard ao Governo do Estado do Para, com area de aproximadamente 18

FIG. 06 — Fotomontagem da area de .
implantacio do Residencial Liberdade. ha, possuindo solo alagado, com frente

=) o A

para a Avenida Perimetral e a via marginal
ao Canal do Tucunduba, no Bairro
Universitario, proximo a area central da
cidade. (Ver Fig. 06).

A solucdo arquitetbnica e de
urbanizacdo adotadas neste projeto,
reproduz uma tipologia testada em
situagdo semelhante, na orla da Baia do

i Guajara, em um projeto denominado Vila

FONTE: COHAB/ Co Opera Ativa/ Meia Dois
Nove Arauitetura e Consultoria 2008.

Municipal de Belém ha aproximadamente dez anos (Ver Fig. 07 e 08).

da Barca, em execucdo pela Prefeitura

FIG. 07 - Maquete eletrdbnica dos blocos FIG. 08 — Maquete eletrbnica do projeto
habitacionais do Grupo 03 do Res. Liberdade. dos blocos habitacionais da Vila da Barca.
ey

ity _7 M ;"i e L
% i « L X I&,I

FONTE: COHAB/ Co Opera Ativa/ Meia Dois FONTE: COHAB/ Co Opera Ativa/ Meia
Nove Arquitetura e Consultoria, 2008 Dois Nove Arquitetura e Consultoria, 2008
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As Unidades estdo distribuidas em modulos formados por uma Unidade
Térrea e duas do tipo Sobrado, cada modulo possui 03 unidades acopladas por
geminacdo e sobreposicdo, que, segundo o memorial descritivo do projeto, séo
conformadas por diversos acoplamentos que podem chegar a 24 unidades de
habitagdo social. A unidade térrea tem entrada independente e em nivel, as
unidades dos Sobrados tém acesso por escada. Para todas as unidades dos
Sobrados foi disponibilizado um conjunto de escada (PARA, 2008).

Todas as unidades possuem dois quartos, uma sala, um banheiro, uma
cozinha e uma area de servico, na casa tipo sobrado os quartos ocupam o segundo
pavimento. Foram criadas varandas incorporadas aos quartos, as quais também
estdo presentes em nivel nas unidades térreas.

Ainda segundo o memorial descritivo do projeto, os médulos que formam os
blocos de unidades foram projetados de forma a criar 0 minimo de area comum as
familias, ou seja, com excecdo da escada e do espaco de acesso aos Sobrados,
que apesar de estarem no mesmo ambiente sdo individuais, ndo existem demais
areas coletivas. As unidades habitacionais também contam com instalacdes e
medic6es hidraulicas, sanitarias e elétricas individualizadas (PARA, 2008).

O Residencial Liberdade é a maior intervencdo habitacional da 12 geracao de
contratos do PAC na cidade de Belém, contratada pelo Governo do Estado,
prevendo a construcdo 2.304 unidades habitacionais e 32 unidades destinadas a
uso misto (habitacdo + comércio)®, além de um Centro de Referéncia de Assisténcia
Social — CRAS. O projeto induziu a uma dupla excepcionalizagdo do enquadramento
da area na legislacdo municipal, quanto ao uso permitido e quanto a extrapolacdo da
densidade maxima admitida.

Apesar de ter sido concebido como um grande conjunto habitacional, o
Residencial Liberdade inicialmente foi separado em 2 contratos (Liberdade | e II),
visando 0 acesso aos recursos federais junto a CAIXA, por meio dos programas de
Urbanizacdo de Assentamentos Precarios e Pro-Moradia, cujas fontes de recursos
sdo o OGU e o FGTS, respectivamente. Posteriormente, visando readequacdes

financeiras durante a obra, desta vez com acesso aos recursos do FNHIS, 336

39 Atualmente as unidades habitacionais que estavam em construcao nos Residenciais Liberdade | e
Il se encontram ocupadas ilegalmente, desde o inicio do ano de 2011. O Governo do Estado aguarda
decisao judicial em favor da reintegracdo de posse da area e conclusao de processo licitatério para
execucao dos 02 empreendimentos, apds o distrato com o antigo Consércio excecutor, para entao
proceder a desocupacédo dos iméveis e retomar as obras.
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unidades foram retiradas do Residencial Liberdade Il para compor o Residencial

Liberdade Ill, conforme observa-se no quadro 04 abaixo.

QUADRO 04 — Dados do empreendimento Residencial Liberdade.

DADOS DO EMPREENDIMENTO RESIDENCIAL LIBERDADE

PARAMETROS DE

Liberdade | Liberdade I Liberdade IlI Total
PROJETO
Unidades Habitacionais 276 1724 336 2.336
Populacédo Beneficiada 1380 8620 1680 11.680
Area do terreno (Ha) 2,32 13,49 2,63 18,44
. 624,20
Densidade (Hab/Ha) 594,82 639,00 638,78 .
(Média geral)
Valor de Investimento R$ R$ R$ R$
R$ 13.477.450,68 101.474.624,89 13.910.150,52 128.862.226,09
Valor médio por Unidade o
R$ 48.831,34 R$ 49.259,53 R$ 41.399,25 R$ 46.000,00

R$

Fonte: Elaborado a partir de dados extraidos do Projeto do Residencial Liberdade — COHAB 2008
Segundo informacdes contidas no Plano de Trabalho Técnico Social para o

Empreendimento Residencial Liberdade, a intervengéo intenciona combater o déficit
habitacional no estado do Para, por meio do incremento de estoque, contemplando
os domicilios improvisados e situa¢des de coabitacdo familiar (PARA, 2008).

2.4.2 — A comunidade Pratinha em Belém

FIG. 09 — Localizagcdo da Comunidade

Pratinha O segundo projeto apresentado é a

Comunidade Pratinha, localizada na area
de expansdo de Belém (ver Fig. 09), em
area inserida na area da Bacia do Mata
Fome, é integrante do Distrito do Bengui e
limite natural entre os bairros do Tapana e
da Pratinha, sendo uma &rea definida

como de invasdes, tendo como principal

afluente o Igarapé Mata Fome.

Fonte: Adaptado a partir de imagem do
Google Earth, 2012.

40 Considerando a média aritmética dos valores dos Residenciais Liberdade I, Il e Ill.
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A ocupacdo do local iniciou na década de 1980 as margens do rio Mata
Fome. As ruas eram de dificil acesso e ficavam em areas alagaveis. As moradias
eram em sua maioria barracos precarios de madeira, desprovidas de abastecimento
de agua e sistema de esgoto. A alimentacdo de energia elétrica era realizada por
meio de “gatos” na instalacéo oficial as proximidades da ocupacao.

Segundo dados censitarios do IBGE, de 2010, a Pratinha € uma comunidade
de baixa renda, onde a maioria dos chefes de familia tem remuneracdo média de 01
salario minimo e meio, e apenas uma pequena parcela da populacdo tem emprego
formal. O acesso ao mercado formal de trabalho € dificultado principalmente pela
baixa escolaridade dos moradores.

A auséncia de infraestrutura na comunidade favorecia a acdo do trafico de
drogas e da violéncia no local, sendo que para o inicio das obras de urbanizacdo era
necessaria a presenga constante da policia na area. Com o andamento das obras, a
propria empresa executora passou a “negociar’ 0S acessos necessarios para a
execucao do projeto com as “liderancas” locais.

O projeto de urbanizacdo da Comunidade Pratinha compreende a retificacao
do parcelamento preexistente, construcdo de 350 Unidades Habitacionais com
tipologia de casas de area minima (39 m?), assemelhadas & tipologia de conjuntos
populares construidos na década de 1970 (ver Foto 05), melhoria de infraestrutura

com a implantacdo de redes de energia elétrica, abastecimento de agua (incluindo a

Foto 05 — Unidade habitacional tipo do projeto

de urbanizacdo da Comunidade Pratinha. instalagoes de micromedidores),

construcdo de sistemas de fossa e filtro,
dragagem do igarapé Mata Fome,
retificacdo e pavimentacdo do sistema
viario, sistema de drenagem pluvial e
construcéo de equipamentos urbanos.
Apesar de todas as intervencoes

acima citadas, ndo existe um projeto

especifico para a recuperacdo das

Foto do auto
margens do igarapé Mata Fome, apenas serdo retiradas as casas que estdo

assentadas sobre as margens do igarap€, com remanejamento dessas familias para
as novas unidades habitacionais construidas, e realizadas a¢cfes de urbanizacao

nas margens.
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Segundo a Arquiteta 01, da COHAB, os projetos contemplados pelo PAC,
quando da sua contratacdo em 2007, obedeceram aos mesmos principios quanto ao
tratamento das APP, quais sejam:

v' Desocupacado das margens dos igarapés, com afastamento minimo de
30 m em cada margem, sempre que fosse possivel;

v' Implantacdo de vias marginais aos igarapés, como forma de evitar
novas ocupacoes;

v lluminagdo especifica para as margens dos igarapés, como forma de
inibir a violéncia e inseguranca na comunidade.

v" Implantacao de pequenas “areas de convivéncia” para a comunidade,
separadas por faixa etaria.

A implantacdo dessas “areas de convivéncia” enfrentou resisténcia por parte
da comunidade, pois os moradores tinham o entendimento de que as casas estavam
sendo removidas para a construgdo de “pracas”’. A saida encontrada pelos
projetistas foi alocar pequenos espacos, voltados para faixas etarias especificas, em
varios pontos ao longo das margens do igarapé, ao invés de dar um tratamento
paisagistico continuo ao local.

Os moradores da Comunidade ndo utilizam o igarapé Mata Fome como fonte
de renda. Apesar disso, quando o referido igarapé ainda era considerado rio, havia
pesca no local pelos moradores de areas adjacentes, que posteriormente viriam a
invadir a area conhecida hoje como 02 Irmas.

Com a implantacdo do projeto e o reordenamento das quadras a partir da
construgdo das unidades habitacionais, observa-se uma mudanca de
comportamento da populacdo na ocupacdo dos lotes. Existe um movimento de
ocupacao dos miolos de quadra do projeto, pois na comunidade € muito comum a
situac@o de coabitagcdo entre as familias moradoras, em funcdo dos novos ndcleos
familiares formados por unides, separagfes e outros arranjos.

No projeto, os quintais seriam destinados a manutencdo de areas verdes,
entretanto essas areas acabam se tornando reservas para expansao das unidades,
seja para a residéncia unifamiliar ou para abrigar a situacdo de coabitacdo acima
descrita.
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2.4.3 — A comunidade Taboquinha em Belém

A terceira area de estudo é a Comunidade Taboquinha, que é uma é&rea que
foi ocupada ha aproximadamente 25 anos, inserida no bairro do Cruzeiro (ver Fig.
10), localizada na vila de Icoaraci*, distrito de Belém, distante cerca de 18 Km do
centro da capital paraense. O seu entorno, em um raio de menos de 1 Km, dispGe
de comércio, servi¢os, equipamentos de educacdo saude e lazer, estando inclusive

proxima a praia do Cruzeiro, da feira de artesanato do Paracuri e das tradicionais

barraquinhas de agua de coco da orla de Icoaraci.

Fig. 10 — Localizacdo da area de intervengdo do projeto de urbanizagdo da Comunidade
Taboquinha, na vila de Icoaraci, Belem/PA

Fonte: Adaptado a partir de imagem do Google Earth, 2013.

O projeto de urbanizacdo da Comunidade Taboquinha consiste na construcao
de 978 unidades habitacionais que receberdo as familias remanejadas das margens
do igarapé Taboquinha, bem como na melhoria de infraestrutura, beneficiando uma
populacéo total de 1.410 familias na conclusdo do empreendimento.

Foram adotadas 02 tipologias arquitetbnicas para as unidades habitacionais,
a de sobrados de 02 pavimentos e a casa térrea em lotes com individuais. Ambas as
tipologias possuem area de 39 m? e sdo compostas por sala, cozinha, banheiro, 02

quartos, area de servico e quintais individuais*.

“*L A Vila de Icoaraci € um dos principais polos artesanais de ceramica do Estado do Para.
“2 A tipologia sera apresentada de forma mais detalhada na variavel Projeto, no cap 3.
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A érea, sujeita a alagamentos em funcdo do movimento das marés, é
caracterizada pela ocupacédo desordenada das margens do igarapé Taboquinha, que
desagua no rio Maguari, possuindo navegabilidade, e por onde trafegam pequenas
embarcacdes tipicas da regido amazonica.

Em funcdo das caracteristicas topograficas da area, o igarapé Taboquinha
funciona como uma bacia de acumulacdo das aguas decorrentes da drenagem
natural das chuvas. Segundo a arquiteta 01, da COHAB, ap0s a realizacdo de obras
de infraestrutura na éarea, os alagamentos provenientes dessa acumulacdo se
agravaram em decorréncia da impermeabilizacdo de vias do entorno, o que revela
falhas no projeto do sistema de drenagem pluvial.

A urbanizacdo do igarapé Taboquinha envolverd& um grande numero de
familias remanejadas das margens do igarapé, que inclusive tem uma relacdo de
dependéncia econbmica com o rio, uma vez que o mesmo é usado como fonte de
renda em atividades tais como: pesca, estaleiros de pequenas embarcacdes e
comeércio de produtos como o acai, oriundos de cidades ribeirinhas.

O tratamento das margens obedece ao mesmo principio adotado nos outros
projetos elaborados pela COHAB para os contratos da 12 geracdo do PAC, quais
sejam.

v" Desocupacao das margens dos igarapés, com afastamento minimo de
30 m em cada margem, sempre que possivel,

v lluminagdo especifica para as margens dos igarapés, como forma de
inibir a violéncia e inseguranca na comunidade.

v" Implantacao de pequenas “areas de convivéncia” para a comunidade,
separadas por faixa etaria.

Em funcdo da situacdo de implantacdo do conjunto igarapé-ocupacéo, nao
serdo implantadas vias marginais aos igarapés, como forma de evitar novas
ocupagdes. Ao longo das margens esté prevista a construcao de trapiches moveis
gue déem suporte as atividades comerciais desenvolvidas no rio.

Com relacdo ao tratamento da vegetacado ciliar das margens do igarapé, o
projeto prevé o plantio de agaizeiros de maneira continua ao longo do igarapé, de
modo a formar “cortinas” de acaizeiro, estabelecendo um limite fisico de acesso ao
rio, poréem dado possibilidade a populacdo de extracdo do acai para consumo

préprio ou como fonte de renda.
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Com relagéo ao terreno no entorno do igarapé Taboquinha, apesar de boa
parte da area destinada as novas constru¢des utilizar fundagbes diretas (sapatas
corridas), em alguns trechos houve a necessidade de utilizacdo de estacas de
concreto de 10, 18 e até de 28 m de profundidade, em decorréncia da complexidade
geoldgica do solo nas areas mais préximas ao igarapé.

Entretanto, o maior problema enfrentado na abertura de frentes de servico no
local diz respeito primordialmente ao adensamento da area. Serdo remanejadas 978
familias, que terdo que mudar o seu local de moradia. Muitas delas resistem, pois
temem ter o seu sustento ameacado ao ficar mais afastadas do rio, pois muitas
dessas familias tém o rio como sua principal fonte de renda

Algumas familias que dispéem de imoOveis com maior qualidade construtiva
(casas de alvenaria) sdo reativas ao processo de remanejamento, pois o0s valores de
indenizacao das benfeitorias disponibilizados séo baixos se comparados aos valores
de mercado de imdveis similares, considerando inclusive que néo se inclui na sua

composic¢ao da indenizac&o o custo do terreno, irregularmente ocupado.

2.4.4 — Comunidade Cabelo Seco em Maraba

O bairro Francisco Coelho, popularmente conhecido como “Cabelo Seco” foi o
1° ndcleo da cidade de Maraba, fundada em 1898, que esta localizada na regiao
Sudeste do Para, as margens dos rios Tocantins e Itacaiunas, distante 560 km da
capital Belém. Possui, aproximadamente, 233.669 mil habitantes®.

O Cabelo Seco, localizado na confluéncia dos rios Itacailnas e Tocantins, € o
bairro que apresenta a maior densidade populacional da cidade de Marabd, com 195
hab/ha. A populagéo tem renda média de 01 a 03 salarios minimos, sendo que, essa
renda muitas vezes tem origem nos rios que margeiam a area, seja pela atividade de
pesca, conserto de embarcacdes transporte de pessoas ou lavagem de roupas
(PARA, 2007).

Entretanto os rios Itacailnas e Tocantins ndo sdo apenas uma fonte de
sustentacdo econdmica para a populacdo da area. Suas enchentes periddicas
anuais causam alagamentos na area, provocando uma seérie de doencas de
veiculacdo hidrica, decorrentes da falta de infraestrutura de saneamento basico no

bairro.

43 Segundo os dados do censo de 2010 do IBGE
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Dessa forma, visando atender as orientagbes do Plano Diretor de Maraba
(MARABA, 2006), que indicam o bairro Francisco Coelho como area prioritaria de
investimentos, e acessar recursos federais, provenientes do PAC, na mitigacdo da
situacdo de precariedade da infraestrutura urbana e de segregacéo socioespacial da
populacdo do bairro Cabelo Seco, o Governo do Estado do Para, por meio da
Secretaria de Estado de Desenvolvimento Urbano — SEDURB, desenvolveu em
2007, o projeto de “Urbanizacéo do bairro Francisco Coelho — Cabelo Seco”.

Fig. 11 — Delimitacéo da area de intervencéo do projeto, a partir de fotomontagem. Sem escala.

il s \ ‘Jr

- ue e 1l \\,.‘.\ o
Fonte: SEDURB, 2007

A area de implantacao do projeto € um terreno possuindo solo alagavel, as
margens do rios Itacailinas e Tocantins, na area central da cidade. (Ver Fig.11)

O projeto previu inicialmente a constru¢cdo de um muro de arrimo em sistema
de GabiGes™ e taludes com terra revestida por vegetacdo, na margem da area onde
serdo construidas 80 novas unidades habitacionais, distribuidas em 20 blocos de 2
pavimentos, que deverdo receber os moradores remanejados do local, apds a
execucao de aterro da area até a cota de 82,15 m. Posteriormente, em funcao de
readequacbes do projeto no ano de 2011, o muro recebeu concreto injetado na
estrutura de gabides, funcionando, segundo o engenheiro 01 responsavel pela
adequacéo do projeto estrutural, como um concreto ciclopico.

44 Os gabibes sdo estruturas armadas, flexiveis, drenantes e de grande durabilidade e resisténcia, produzidos
com malha de fios de aco doce recozido e galvanizado, em dupla tor¢cdo, amarradas nas extremidades e vértices
por fios de didmetro maior. S&o preenchidos com seixos ou pedras britadas. Sdo utilizados em estabilizagéo de
taludes, obras hidraulicas e viarias, etc. e podem ser encontrados em trés formatos: caixas, colchdes, sacos; em
diferentes tamanhos (PARA, 2007).
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Serdo construidas 80 unidades habitacionais com tipologia de sobrados de 02
pavimentos, com &area de 39,00 m?, dispondo de sala, cozinha, banheiro, 2 quartos e
quintais individuais com area de servico (ver Fig. 12). Desse total, 12 unidades seréo
destinadas a pessoas com deficiéncia locomotora.

Fig. 12 — Fachada do bloco habitacional do projeto de urbanizacdo do Cabelo Seco. Sem escala.

Fonte: SEDURB, 2007.

Na area destinada as novas habitacdes existia uma grota que, segundo o
projeto original seria recuperada e mantida com taludes gramados, onde seria
restituida a mata ciliar, por meio da plantacdo de espécies nativas. Entretanto, essa
proposta inicial ndo foi mantida, pois a grota foi suprimida no decorrer da obra (que
ainda se encontra em execucdo), apos a retirada dos residuos solidos e do solo
mole que se encontravam no local e da execucdo de uma linha de drenagem para
escoar a agua que circulava na grota, e de aterro da area.

Também esta prevista no projeto a melhoria das condi¢des sanitarias de 1040
unidades habitacionais situadas acima da cota 82,30 m, a partir da provisdo de
sistema de abastecimento de agua e de esgotamento sanitario, por meio da
construcéo de fossas e sumidouros individuais. Esta prevista ainda a urbanizagéo da
area, com a construcao de 02 quiosques, 01 quadra poliesportiva e playground.

O sistema viario manteve a malha preexistente, e inseriu uma nova via para
trafego de veiculos, na area das novas habitacdes, que fara a unica integracdo com

a malha original, priorizando a circulagdo local, com foco no pedestre.
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assentamentos informais no Estado do Para
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Capitulo 3 — Tem gente! Uma andlise de projetos hab itacionais do PAC em
assentamentos informais no Estado do Para

Este terceiro capitulo explora como as intervencdes nas areas escolhidas
para estudos de caso respondem as variaveis de analise, quais sejam: a) padrbes
de uso e ocupacgdo do solo praticados, b) acesso a terra, c) regulacédo urbanistica e
gestdo, d) projeto e e) potencial de consolidagdo dos assentamentos apos a
intervencdo; na expectativa de inferir se ha padrdes entre tais acbes e qual sua
contribuicdo para a estruturacdo do espaco dessas areas e das cidades onde estéo
inseridas, a partir da avaliacdo do grau de consolidacdo das intervencbes
analisadas.

3.1 — Quanto aos padrdes de uso e ocupacédo do solo

Conforme discutido no capitulo 1, observa-se que os padrbes de uso e
ocupacéo do solo, na dindmica das cidades brasileiras, foram fortemente orientados
por uma série de fatores, tais como: relagdo centro e periferia, periferizacédo
sustentada pela especulacdo imobiliaria, transformacéo urbana por imposi¢cdo do
capital no seu processo de expansdo, o surgimento de areas periféricas junto aos
centros das cidades como estratégia de sobrevivéncia dos pobres urbanos, entre
outros (MARICATO, 2011; HARVEY, 2011; CARDOSO, 2007).

Tais fatores, tipicos do modo de produgédo do espaco urbano em cidades do
capitalismo periférico, aliados a falta, insuficiéncia ou inadequacédo de oferta de
habitacdo pelo poder publico, alimentam a logica perversa que dificulta o acesso a
moradia formal para os mais pobres, que acabam por recorrer as solugdes de
corticos, favelas ou assentamentos informais cada vez mais afastados, até restar
como opcado a ocupacdo de areas ambientalmente protegidas, as quais nao
interessam ao mercado imobiliario, tampouco ao Estado, pela existéncia de
impedimento legal de se construir nessas areas, diminuindo de certa forma a
pressdo especulativa sobre as mesmas em uma escala mais abrangente
(MARICATO, 2011; FERREIRA, 2012).

Assim sendo, os pobres urbanos buscam a insercdo na cidade por meio dos
assentamentos informais, mesmo que para isso tenham que se sujeitar a situacdes
de precariedade fisica, como falta de infraestrutura basica de saneamento, energia,
transporte; na busca por mitigar sua precariedade social, tal como a dificuldade de
acesso a servicos de saude e educacdo, decorrente da condicdo econdmica
desfavoravel (CARDOSO, 2007).
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Dessa forma, a analise de parametros de qualidade do atributo inser¢do na
cidade (apresentados no capitulo 1), possibilitara identificar se nos
empreendimentos estudados repetem-se alguns gargalos que impactam diretamente
no padrdo de producdo das cidades, e que produzem segregacdo socioespacial,
como os bairros monofuncionais e areas desarticuladas com a malha urbana. Para
Ferreira (2012), esses gargalos dizem respeito principalmente a custo da terra,
producdo em escala, localizacdo na malha urbana e falta de fluidez urbana.

Cabe ressaltar que, o trabalho de Ferreira (2012) faz consideracdes sobre
empreendimentos construidos primordialmente a partir de terreno limpo, porém os
empreendimentos aqui estudados sdo assentamentos informais ja inseridos na
malha urbana das cidades de Beléem e Marabd, e que, portanto, deve-se considerar
de que forma os projetos serdo adequados as situacdes preexistentes, no que tange
a Insercdo na Cidade.

Em Belém o processo de formagdo dos assentamentos informais se
manifestou a partir da ocupacao das areas de baixada, inclusive as situadas além do
cinturdo institucional que delimitava a primeira légua patrimonial da cidade (ver Fig.

13), a partir da década de 1960, com a migragcdo massiva para a capital paraense

Fig. 13 — Localizacdo de marcos na formacéo

e expansdo de Belém e cidades vizinhas, como grande centro provedor de servios,

integrantes da RMB (sem escala). em fungédo da politica desenvolvimentista
A NN A\ Y do/Para - . -
: "B/]\ \\ % ) do governo militar, sendo intensificada nas
_ \ j’/\’% &) z N

décadas de 1980 e 1990 devido a politicas
populistas que, inclusive, incentivavam as
ocupacoes ilegais, uma vez que havia por
parte do governo estadual a promessa de
indenizacdo aos proprietarios fundiarios e
de titulos de propriedade aos invasores, ao
gue autores como Trindade Jr (1998)
chamaram de “industria da invasao”.
Segundo  Negrdo (2007), a
\Vi B Bk ocupacdo das areas alagadas localizadas

g — Limite municipal
=== Rodovias . . .
P B s E proximas ao centro da cidade, denominada

R_od. Augusto Montenegro . .
Rod. BRAT6. de baixadas se deu sob o olhar omisso
ﬁgg{::t:rigi::?zy X;Znindeua

Fonte: LIMA, CARDOSO, HOLANDA, 2005
formulag&o de politicas urbanas voltadas ao atendimento da demanda por habitagédo
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das autoridades, sem que houvesse a
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para a populacdo de baixa renda. Considerava-se que a melhor solugcdo para a
guestdo era o remanejamento de invasores para terras firmes mais afastadas do
centro, a despeito das claras desvantagens em termos de distancia, condi¢cdes de
acessibilidade e de disponibilidade de servigos urbanos.

No que diz respeito a tipologia habitacional, a investigacdo do trabalho de
Negréao (2007) constata que, os moradores de assentamentos informais contam com
a flexibilidade construtiva, que se traduz em “liberdade para construir” de acordo
com as suas necessidades e possibilidades, sendo que a tipologia mais usual é
aquela que transpde para a cidade o modo de vida ribeirinho.

O modo de vida ribeirinho, que é descrito por Canto (2007 apud CARDOSO,
NEGRAO, 2012), mostra que a logica de organizacdo familiar da populacdo que
adota essa tipologia é distinta da “familia-padrao” urbana, assumida como tipica pelo
modernismo e pelos parametros dos programas federais voltados as politicas
urbanas, revelada de forma mais evidente na formulagdo e execucdo da politica
habitacional. Segundo o autor, o nacleo familiar ndo se restringe apenas a estrutura
tradicional de pai, mée e filhos, mas sim a uma série de parentes e aderentes que
vdo se agregando ao nucleo principal em trés momentos distintos do
desenvolvimento da familia: 1) a partir da sua constituicdo e chegada dos filhos; 2)
trabalho e consumo, e 3) desmembramento e criacdo de novas familias, implicando
por vezes em situacdes de coabitacdo (CANTO, 2007 apud CARDOSO, NEGRAO,
2012)

Com relagdo a casa propriamente dita, Canto (2007) a descreve da seguinte

forma:

“.. estas sdo construidas sobre estacas, com assoalhos elevados
(geralmente variando de um a dois metros do ch&o) e escadas na porta da
frente e da cozinha. De modo simples, as casas sao construidas em
madeira e telha, madeira e palha ou totalmente de palha. Possuem poucos
compartimentos, geralmente dois ou, no maximo, trés (saldo, quarto e
cozinha). A cozinha, mais ou menos independente, sem paredes laterais, é
uma espécie de “puxada’, como chamam os moradores. Ela desempenha
papéis multiplos, pois nela encontra-se a mesa, utilizada para as refeicdes
diarias, o fogdo a lenha, o pote de agua ou filtro de agua, redes de pesca e
muitos utensilios domésticos. E também nesse espaco que as pessoas

passam a maior parte do tempo, inclusive com suas visitas.”
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7

Esse padrdo de ocupacgdo € reproduzido nas areas periféricas das cidades
amazonicas (ver Foto 06), com a vantagem de viabilizar atividades produtivas
relacionadas ao ambiente natural (rios), possibilitando de forma concomitante o
favorecimento do acesso ao mercado de trabalho formal, quanto os assentamentos
estdo localizados préximos ao centro urbano (CANTO, 2007 apud CARDOSO,
NEGRAO, 2012).

Foto 06 — Tipologia habitacional ribeirinha reproduzida
no modo de vida urbano em area periférica ja aterrada.

L.,__ 0s padrdes de ocupacdo adotados nas

Realizada a contextualizacdo sobre

cidades amazobnicas, € possivel observar,
de forma empirica, como o processo de
periferizacdo e segregacdo socioespacial
ocorreu na capital paraense, a partir da
investigacdo das 03 areas elencadas em

Belém, as quais possibilitam uma leitura

ot R T das varias fases desses processos ha
Foto do Autor, 2012

estruturacdo da cidade, pois as mesmas possuem caracteristicas de ocupacao de
areas alagaveis as margens de rios, e retratam as ocupacfes ocorridas dentro da
primeira légua patrimonial de Belém (Residencial Liberdade na area de influéncia da
Bacia do Tucunduba) e as que extrapolaram o cinturdo institucional para areas de
expansao e de carater periurbano (Taboquinha e Pratinha).

No caso de Maraba, os padrbes de uso e ocupacao do solo foram fortemente
orientados pelas possibilidades geradas em fungcdo da acessibilidade rodoviaria e
fluvial, onde as fungdes comerciais e administrativas foram fortalecidas a ponto de
compensar as desvantagens do sitio fisico, como as enchentes recorrentes
(CARDOSO, LIMA, 2009).

Como exemplo dessa situagdo, observa-se o0 nuacleo original da cidade, a
Maraba Pioneira, cujo processo de ocupacao iniciado no século XIX, foi motivado
pela boa acessibilidade fluvial proporcionada pela sua localizacdo na confluéncia
dos rios Itacaiinas e Tocantins, servindo como ponto de apoio a exploracdo do
caucho e demais produtos advindos das cidades vizinhas e do Estado do Maranhé&o.

A localizacdo estratégica da cidade, os grandes projetos empreendidos pelo
Governo Federal (dada sua condicdo de polo regional econdmico e administrativo), e
o intenso fluxo migratério induzido por tais projetos, potencializaram a expanséo da

cidade para outras areas consideradas “mais favoraveis”. Para Cardoso e Lima
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(2009), a localizacdo de Maraba favoreceu o extrativismo e a atividade comercial,
em contrapartida, submeteu-a a vulnerabilidade das enchentes, acarretando a
necessidade de remanejamento da populacao por ocasido das inundacdes regulares
na Maraba Pioneira. Dessa forma, surgiram os outros dois nucleos que, junto com o
pioneiro, estruturaram a cidade: a Nova Maraba e a Cidade Nova.

O nudcleo urbano da Nova Maraba foi um projeto urbanistico desenvolvido
pela Superintendéncia de Desenvolvimento da Amazdnia — SUDAM, por ocasiao de
uma grande enchente em 1980, baseado na ocupacao extensiva de terras, tal qual
preconizavam 0s canones modernistas. Iniciativa que foi comprometida pela
interrupcdo da atuacdo da SUDAM na implantacdo do nucleo, que passou a ser
ocupado de modo espontaneo e sem controle urbanistico compativel com as
premissas técnicas do projeto (CARDOSO, LIMA, 2009).

A acessibilidade rodoferroviaria e a mobilidade proporcionada pelas vias que
cortam a cidade, quais sejam:. a rodovia BR-230 ou Transamazobnica (eixo de
articulacao estadual no sentido Leste-Oeste), a PA-150 (eixo de articulacdo estadual
no sentido Norte-Sul), e a Ferrovia de Carajas (construida para viabilizar o
escoamento da producdo de minério de ferro da regido), aliadas a construgdo da
ponte sobre o rio Itacailnas ao longo da Rodovia Transamazénica e do aeroporto,
favoreceu a formacdo do terceiro nucleo urbano da cidade, a Cidade Nova
(CARDOSO, LIMA, 2009).

Apesar de todas as intervencdes empreendidas pelo Governo Federal na
cidade de Maraba, culminando na criacdo de novos nucleos urbanos, a populacdo
do bairro Francisco Coelho (Cabelo Seco), que desde a formacgéo do nucleo original
estabeleceu um convivio com as enchentes anuais, mantendo um modo de vida
tipico das populacgdes ribeirinhas da Amazonia, reagiu a transferéncia para a Nova
Maraba, permanecendo em uma condi¢do periférica no nucleo da Maraba Pioneira
(ALMEIDA, 2008)

A consolidacédo do Cabelo Seco como um “espaco de resisténcia” na cidade
de Maraba revelou a falta de aderéncia da politica de planejamento governamental
com a realidade local preexistente de busca da populagéo por insercéo na cidade.

Dessa forma, a cidade de Marab& se constituiu em um mosaico de nudcleos,
que pela auséncia ou ineficiéncia de gestdo urbana, favoreceu a proliferacdo de
ocupacdes informais, gerando problemas ambientais e segregacao soécio-espacial

manifestada pela contradicdo entre as areas produzidas formalmente e as ocupadas
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de forma espontanea, em fungcéo das necessidades da populagédo que ali se instalou
em busca de oportunidades (CARDOSO, LIMA, 2009)

Analisando a situacdo dos estudos de caso quanto aos padrdes de uso e
ocupacdo do solo, observaremos o Residencial Liberdade, a Comunidade
Pratinha, a Comunidade Taboquinha e a Urbanizacdo d o Cabelo Seco a partir
dos padrbes encontrados nos assentamentos onde se encontram as familias, que
sdo produtoras e usuarias desses espacos informais, dos padrdes propostos pelas
acOes oficiais ora em construcdo e sua aderéncia as necessidades da populacdo
beneficiada.

Conforme ja visto no capitulo 2, o Residencial Liberdade recebera familias
gue serao reassentadas das areas de intervencdo do Saneamento e Urbanizacdo da
Bacia do Tucunduba e da Duplicacdo da Av. Perimetral (ver Fig. 14). Dessa forma,
para permitir a compreensdo da natureza informal do objeto analisado serdao
observados os padrbes encontrados nas areas onde as familias atualmente se
encontram. aue extranolam a noliaonal do Conjunto Habitacional propriamente dito.

Fig. 14 - Localizacdo do Residencial Liberdade . . .
e das areas que terdo as familias reassentadas A area da Bacia do Tucunduba esta

no empreendimento. inserida no centro metropolitano, dentro da

Primeira Légua Patrimonial de Belém, em
baixada ocupada informalmente as
margens do igarapé Tucunduba, a partir
dos anos 1960, com moradias tipo
palafitas assentadas sobre o igarapé,
sendo caracterizada por condi¢oes
inadequadas de moradia, vulnerabilidade
ambiental em funcdo das inundacdes
regulares, e segregacao socioespacial (ver
Foto 07) (CARDOSO, PEREIRA,
NEGRAO, 2012).

Segundo Cardoso (2007), a
evolugdo da ocupacdo da Bacia do
Tucunduba, foi estruturada sobre areas
pertencentes a UFPA, a partir de ruas que

Fonte: Adatdo a partir e_ PARA, 2008 _
rio, formando quadras inicialmente “gordas”, que, a medida que o aterro avangava,

contornavam os alagados em direcdo ao
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eram subdivididas. A vegetacdo existente na area foi substituida pela ocupacdo
informal, que possui uma alta densidade construtiva. Dentro desse periodo evolutivo,
a partir da década de 1970 a area foi alvo de investimentos do Projeto Cura e do
Habitar Brasil BID.

O trabalho desenvolvido pela autora mostra as vantagens locacionais da
ocupacdo, oportunizadas pela proximidade de equipamentos de infraestrutura fisica
e social, tais como: areas comerciais, feiras, mercados, escolas e equipamentos de
salde (CARDOSO, 2007. p. 90 a 95).

Foto 07 — Ocupacédo das margens do igarapé A estratégia de ocupacdo da area
do Tucunduba, marcada pela grande
precariedade fisica das moradias. também esta relacionada com o igarapé

do Tucunduba, o qual se tornou uma via
de circulacdo essencial para 0s
moradores, principalmente aqueles
alocados nas proximidades de sua
margem direita. Por meio de tal acesso

fluvial, os moradores trafegavam e

] comercializavam produtos com Vvarias
Fonte: PARA, 2008 . .. . .
localidades proximas, além de realizar outras atividades vinculadas ao rio, como a
pesca e o transporte de pessoas. Todas essas atividades tém grande importancia na
estratégia de obtencédo de renda das familias. Atualmente, o Tucunduba é o Unico
igarapé no centro de Belém que manteve essas caracteristicas; em grande parte
devido a localizagdo da sua foz no interior da UFPA, o que impediu legalmente a
implementacéo de projetos de terraplanagem do canal, t&o comum na trajetoria das
politicas publicas da cidade (C. SOUZA, 2010).

A outra area que tera populacao reassentada para o Residencial Liberdade é
a ocupacéao da Av Perimetral, via que tem importancia fundamental para a cidade de
Belém®, na ligacdo direta entre os bairros do Guamé, Terra Firme e Marco, de
acesso a Estrada Nova e ao Centro da cidade, como corredor alternativo de saida

da capital para o interior através das Avenidas Joao Paulo Il e Almirante Barroso.

45 Garante acesso a Av. Bernardo Sayao, onde fica situada a orla com varios portos de pequeno
porte, mas de significativa importancia comercial e de lazer, a Av. Almirante Barroso, que faz
conexfes tanto com o centro da cidade como os demais municipios que compdem a Regido
Metropolitana de Belém (Ananindeua, Marituba, Santa Barbara, Benevides e Santa Izabel), e com o
distrito de Icoaraci (COHAB, IAGUA, 2008)
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Além disso, a via d& acesso a instituicbes governamentais de Ensino e
Pesquisa como a Universidade Federal do Para - UFPA, Escola de Aplicacdo da
UFPA (antigo Nucleo Pedagdgico Integrado — NPI), Centro de Pesquisa do Museu
Paraense Emilio Goeldi, Universidade Federal Rural da Amazbnia — UFRA,
EMBRAPA, Eletronorte, SERPRO, CPRM entre outros.

O assentamento foi formado em meados da década de 1990 as margens da
via e no limite externo de terras também pertencentes a UFPA, em faixas ocupadas
por barracos de madeira com grande precariedade fisica, e auséncia total de
saneamento basico.

Atualmente, essa area apresenta grande parte das moradias em alvenaria,
algumas com mais de 01 pavimento, porém com infraestrutura de saneamento ainda
extremamente precaria. A ocupacdo apresenta varios imoveis que tem usos de
pequenos comércios, borracharias, oficinas e servicos diversos, destinados a
atender a populacéo local sem renda para os domicilios da area.

O padrdao de uso e ocupacdo do solo nas areas que terdo as familias
reassentadas para o0 Residencial Liberdade reune varios elementos que
caracterizam a busca por insercdo na cidade, conforme ja discutido no capitulo 1 e
no inicio desta sesséo, pois tanto a ocupacdo da bacia do Tucunduba quanto a
ocupacdo das margens da Av. Perimetral, sdo assentamentos informais que foram
formados em areas de pouco interesse para 0 mercado imobiliario a época,
caracterizados por precariedade fisica das habitacdes e auséncia de infraestrutura
bésica, porém localizadas proximas ao centro urbano de Belém e a servigos e

equipamentos urbanos dos bairros do Guama e Terra Firme?®.

46 Segundo a COHAB (2009), no ambito da salde, existem Posto do Programa Familia Saudavel
Hospital do Pronto Socorro Municipal do Guamd, Unidade Basica de Saude do Guama, Unidade
Basica de Saude da Terra Firme. Em relacdo a educacao, a comunidade conta com varias escolas de
ensino fundamental e médio, no entanto, ha deficiéncia na educacéo infantil, relativa a faixa etaria de
zero a seis anos, para a qual foi prevista uma creche na 12 etapa do PDL/RPD e ainda néo foi
construida. No quesito seguranca, existe a 112 Zona de Policiamento onde funciona a Seccional
Urbana do Guama.
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Fig. 15 — Estruturacdo do Sistema viario da ocupacéo

do canal do Tucunduba, a partir de vias principais. Sob o ponto de vista da

7‘%_" acessibilidade, a maioria da

populacdo da ocupacéo da bacia do
Tucunduba reside de forma

bastante adensada em sistemas de
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vielas com enorme dificuldade de
circulacdo; a ligacdo com a malha
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entorno, como a Av. Perimetral, Rua
Mundurucus, Av. Gentil Bittencourt,
Av. Américo Santa Rosa e Av.
e ; : Cipriano Santos (ver Fig. 15), pelas
F: B,RA,20 e quais circulam varias linhas de
Onibus que fazem trajetos para diversos pontos da regiao metropolitana de Belém.

Segundo levantamento do trabalho técnico social realizado pela COHAB/PA
(2009) para a area do Residencial Liberdade, aproximadamente 50% da populacao
se desloca para o trabalho por meio de transporte publico, 20% se deslocam a pé e
11% utilizam bicicleta.

Esses percentuais se alteram quando se avalia o0 meio de transporte da
populacdo para o deslocamento até a escola, pois 36% vao a pé e 25% utilizam o

transporte coletivo.

Foto 08 — Ocupacdo das margens da Av.
Perimetral, caracterizada pela grande
precariedade fisica das moradias. margens da Av. Perimetral, a

Com relagdo a ocupacdo das

acessibilidade se da principalmente pela
via em questdo. Entretanto, ndo existe
qualquer transicdo entre o assentamento e
a Avenida (ver Foto 08), o que expde o0s
moradores a riscos constantes, pois se
trata de uma via de grande circulacdo de

veiculos dos mais diversos portes.

Fonte: COHAB, 2008
Analisando o padrdo proposto pelo projeto do Residencial Liberdade para

abrigar as familias advindas dos assentamentos informais anteriormente discutidos,

observa-se que o conjunto foi estruturado a partir de um sistema viario baseado em
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07 eixos de circulagdo de veiculos (ver Fig. 16), caracterizados como vias locais,
conectados a malha urbana por 02 ligacbes com a via marginal do canal do
Tucunduba (que possui trafego leve) e 03 ligacbes com a Av. Perimetral, que € uma
importante via de ligagcdo entre o centro urbano e demais pontos da RMB. Os
espacos entre os blocos, que possuem em média 5,00 m funcionardo como vias de
pedestres, que servirdo de acesso as vias onde trafegaréo os veiculos.

Observa-se que, quanto a questao de integracdo a malha urbana o conjunto
proposto conecta essa area, que antes era um grande vazio urbano de propriedade
da Unido Federal, sob a guarda da UFPA, ao bairro Universitario e aos seus
vizinhos, Guama e Terra Firme, o que tende a contribuir para o melhor
aproveitamento do espaco urbano, em funcdo da destinacdo para Habitacdo, e de

evitar o espraiamento urbano, tAo comum na construcéo das cidades brasileiras.
Fig. 16 — Estruturacéo do Sistema viario do Residencial Liberdade e integracdo com a malha urbana
preexistente.

Parque Amazoénia

Vias do Res. Liberdade

Av. Perimetral

Via Marginal do canal
do Tucunduba

Muro de delimitagao

Fonte: Adaptado a partir de COHAB/ Co Opera Ativa/ Meia Dois Nove Arquitetura e Consultoria, 2008.

Alguns parametros de qualidade observados no empreendimento contribuem

para que haja insercdo do Residencial Liberdade na malha urbana de Belém, como:
v' A provisdo de infraestrutura e servicos urbanos no Conjunto e seu entorno,
proporcionada pela realizacdo de uma série de investimentos publicos em

curso na area, voltados a producao habitacional, saneamento, infraestrutura e
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mobilidade urbana; viabilizados pelos recursos disponibilizados pelo Governo

Federal e acessados pelo Governo do Estado;

v A manutencdo da proximidade a comércios e equipamentos de educacdo,
saude, cultura e lazer acessiveis a pé, ja utilizados pela populacdo moradora
dos assentamentos. Esse fator € possibilitado, principalmente, pela boa
localizagao relativa do conjunto na cidade;

v' Boa acessibilidade em funcdo da disponibilidade de transporte publico e
menor tempo de deslocamento até as areas centrais da cidade;

Entretanto, observa-se também que, no projeto do Residencial Liberdade se
repetem alguns padrdes que tendem a dificultar o processo de inser¢éo urbana do
empreendimento (destinado ao reassentamento de familias advindas de
assentamentos informais), tais como:

v' A monofuncionalidade do conjunto, pois a maioria absoluta das 2.336
unidades é destinada ao uso residencial, sendo reservadas apenas 32
unidades com destinacdo a uso misto (habitacdo + comércio), o que
corresponde a pouco mais de 1% do total. Esse numero fica bem distante dos
10% e 16% de edificagcdes de uso misto levantados pela COHAB (2008) no
perfil socioeconémico das &reas de onde serdo reassentadas as familias do
canal do Tucunduba e da ocupacéo da Av. Perimetral, respectivamente;

v" O superdimensionamento do conjunto com consequente adensamento
demografico, que pode potencializar problemas de convivéncia e
consolidagédo da populagdo no local, bem como pode reduzir o acesso a
equipamentos e servicos urbanos que, porventura, podem se tornar
insuficientes no entorno;

v' A falta de Fluidez urbana, pois apesar do empreendimento possuir acessos
tanto pela Av. Perimetral quanto pela via marginal do canal do Tucunduba,
parte do conjunto serd murada, na area que fica atras do Campus Ill da UFPA
e no limite com a ocupacdo Parque Amazbnia (ver Fig. 16), mantendo as
restricbes de deslocamentos diarios da populacdo do entorno, e restringindo
também o0s deslocamentos dos futuros moradores do Conjunto,
principalmente aqueles realizados a pé.

Dessa forma, observa-se que do ponto de vista da insercdo na cidade,
existem qualidades na concepcdo do empreendimento, principalmente relativas a

questdo locacional, pois a intervengdo procura manter a populacdo em area proxima
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as areas de origem, preservando as relacoes ja estabelecidas quanto ao acesso aos
equipamentos e servigos urbanos.

Entretanto, ainda se repetem alguns padrfes de producdo das cidades que ja
se mostraram insustentaveis do ponto de vista socioeconémico e ambiental,
primordialmente referente & formacdo de uma grande é&rea residencial, sem a
diversidade de usos que caracteriza as areas onde a populagédo reassentada ocupa
atualmente, reduzindo a possibilidades de negocios e limitando as estratégias de
sobrevivéncia das familias.

O adensamento demografico proposto para o Residencial Liberdade pouco
interfere no dimensionamento das redes de infraestrutura do empreendimento, e nos
seus custos de implantacdo, pois segundo Mascaré (1998), a reducdo das
densidades demograficas em empreendimentos habitacionais nao representa
diminuicdo nos custos de implementacdo de infraestrutura, pois tais custos estédo
mais associados a extensdo das redes que a capacidade de atendimento. Em
contrapartida, uma densidade maior permite a divisdo dos custos por um numero
maior de unidades habitacionais, viabilizando a provisédo de infraestrutura.

Todavia, o empreendimento chama atencéo para a necessidade de discusséo
sobre os limites de adensamento que permitam uma relacdo equilibrada entre
racionalizacdo de infraestrutura e densidade demogréfica, a fim de que nédo se
comprometa a qualidade de vida dos moradores em funcdo de uma pretensa
“otimizacdo” dos custos de implantacdo de um empreendimento.

A solucgéo de projeto adaptada para o empreendimento Residencial Liberdade
ja havia sido adotada em obra contratada pela Prefeitura Municipal de Belém junto
ao Governo Federal, permitindo a apresentacdo de projeto basico ja submetido ao
enquadramento dos parametros normativos federais no tempo exiguo disponivel
para a negociacao e contratacdo da acdo. Nao houve uma intencdo deliberada de
recodificar a area para disponibilizd-la ao mercado imobiliario, apesar do risco
efetivo existente dessa conversdo. Ha brechas nesse sentido, decorrentes do
atropelamento das etapas de operacionalizacdo da politica habitacional, orientadas
pelas instrucbes normativas dos programas federais, devido ao curto periodo de
tempo entre a selecéo de acdes e a elaboracao dos projetos que, néo raro, recorrem
a solucdes “pré-elaboradas”, sacrificando etapas imprescindiveis como o diagnostico
socioecon6mico das areas de intervencao e elaboracao de estratégias mais amplas

de acao, que extrapolem o projeto de arquitetura, engenharia e urbanizacao.
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Com relagdo a Comunidade Pratinha , a ocupagdo iniciada no final da
década de 1980 as margens do igarapé Mata Fome, localiza-se em éarea de
expansao de Belém (distrito administrativo do Bengui), no limite entre os bairros do
Tapand e Pratinha, relativamente distante de areas consolidadas da cidade,
possuindo caréater periurbano.

A ocupacdo da Comunidade Pratinha mantém contemporaneidade com o
periodo onde as ocupacdes das areas de baixada, periféricas a cidade e de pouco
interesse para o mercado imobiliario, foram mais intensas. Sendo tal ocupacao
motivada principalmente pela busca por insercao na cidade pelos pobres urbanos.

A area ocupada originalmente era uma grande porcdo de mata, de
propriedade de uma grande empresa varejista de Belém, onde foram formadas duas
comunidades: o Parque Vitéria e o Parque Verde, sendo esta ultima expandida ha
aproximadamente 07 anos para uma area de mata remanescente onde ocorriam 0s
mais diversos tipos de violéncia, culminando com a revolta da populacdo em funcao
de um crime contra duas criangcas da comunidade, no ano de 2006, e que
posteriormente foi denominada pelos moradores de Comunidade Duas Irmas®’.

Na formacdo da ocupagdo muitas arvores nativas foram derrubadas para dar
lugar as casas, assim como as margens do igarapé Mata Fome, que corta a area no
setor do Parque Vitoria. A ocupacéo foi constituida por casas do tipo palafitas, cujos
dejetos eram lancados diretamente no leito do igarapé. Tal fato contribuiu
sobremaneira para o assoreamento do rio, que deixou de ser navegavel e,
posteriormente, com o alto grau de poluigéo e contaminagao, deixou de ser piSCoSO.

No inicio da ocupacédo, os moradores do local ainda mantinham uma relacéo
com o rio, inclusive como obtencédo de fonte de renda. Entretanto, dada a situacéo
de degradacdo do mesmo, a populacdo passou a buscar novas fontes de renda
urbanas, a partir da conexdo com a Rod. Arthur Bernardes, onde estao
concentradas varias industrias, estabelecimentos comerciais e de servigos, e que,
até a intervencdo ora em curso, era a unica ligacdo do assentamento com a cidade,

acessada pela Rua John Engelhard (ver Fig. 17).

47 Em entrevista com os moradores locais na investigacdo sobre as origens da ocupacdo, varias
pessoas relataram que o crime contra as duas irmas, amplamente divulgado na midia local a época,
foi um dos fatores que levaram a ocupacéo da area, que ainda preservava a mata nativa e um trecho
do igarapé Mata Fome.
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Fig. 17 — Situacdo da Comunidade Pratinha e integracdo com a malha urbana preexistente.
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Fonte: Adaptado a partir de COHAB, 2008.

A malha viaria interna da ocupacdo obedecia a padrbes mais espontaneos,
Foto 09: Situacdo de uma via da Comunidade .
Pratinha antes do inicio da intervenco, em 2007 Caracterizados pela falta de malha regular,

onde os moradores residem de forma
bastante adensada em sistema de vielas,
com circulacdo prejudicada pela falta de
infraestrutura e caréncia de ligacbes com
malha urbana mais estruturada (ver Foto
09).

Analisando o padrdo proposto pelo
projeto da Comunidade Pratinha, observa-

Conte: COHAR. PARA. 2007 se que o conjunto foi estruturado a partir
do reordenamento viario baseado em retificacdo do tragcado, com consequentes
remanejamentos de moradores e extincdo de algumas areas de uso publico*®. Esse
novo tracado além de conectar a malha interna (vias locais) com a Av. John

Engelhard (principal via do assentamento e ligacdo com a Rod. Arthur Bernardes),

48 A rua Ana Julia passa onde antes existia um campo de futebol, que era chamado pela populacao
de “maconhéo”, em alusdo aos outros usos que eram dados a area além das praticas desportivas.
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ainda estende a referida via até a Rua Yamada, estabelecendo uma nova ligacao
com areas mais estruturadas do entorno (ver Fig 17 e 18).

Fig. 18 — Estruturacao do sistema viario da Comunidade Pratinha e integracdo com a malha
urbana preexistente.

Vias da Comunidade =
Pratinha

Av. John Engelhard

Rua Yamada

Fonte: Adaptado a partir de COHAB, PARA, 2007.

As vias internas da comunidade foram projetadas para receber trafego leve,
com pavimentacéo em blokret, e faixas de rolamento com média de 5,00 m de. Além
da Av. John Engelhard, apenas as Trav. Santos, Rua Raimundo Kataki e Trav. S&o
Clemente, receberam pavimentacdo em CBUQ. Tais vias possuem 8,00 m de faixa
de rolamento e funcionam como eixos na estruturagdo da malha viéria do conjunto.

O que se observou nas investigagdes de campo realizadas no local, foi que
apos a implantacao de infraestrutura na area e extensao da Av. John Engelhard até
a rua Yamada, houve um aumento de trafego na referida avenida, que ja
concentrava 0 comercio e servigos da area, reforgcando o seu carater de via principal
ja existente. Apesar da Av. John Engelhard continuar servindo como Unica via de
ligacdo entre as vias internas do assentamento e a malha urbana preexistente mais
estruturada, houve uma sensivel reducédo na segregacao espacial da area.

Alguns parametros de qualidade observados no empreendimento contribuem
para ilustrar o inicio do processo de assimilagdo da area pela cidade, tais como:

v' A provisdo de infraestrutura e servicos urbanos no Conjunto e seu entorno,
proporcionada pelos investimentos publicos em curso na area
(empreendimentos habitacionais, de saneamento e infraestrutura e de
mobilidade urbana); propiciando a introdu¢cdo de novos usos além do

|49,

residencial (escolas de ensino fundamenta centro comunitario,

49 Durante a execucédo da obra a SEMEC solicitou a COHAB a cesséo de uma area para construcao
de uma escola de ensino fundamental, a qual ja se encontra a disposicdo da populacao.
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equipamentos de lazer e saude), com tendéncia & melhoria dos servicos

prestados a populacao;

v" Melhoria na acessibilidade do conjunto em funcdo do estabelecimento de
novas conexdes com vias que tem disponibilidade de transporte publico,
possibilitando a reducéo do tempo de deslocamento até as areas centrais da
cidade;

v" Melhoria na fluidez urbana, proporcionada pela melhoria dos acessos
preexistentes e criagdo de novos pela Av. John Engelhard, reduzindo as
restricdes de deslocamentos diarios da populacdo da area, principalmente os
que sao realizados a pé.

Porém, no projeto da Comunidade Pratinha foram observadas as repeticdes
de padrdes que tendem a dificultar o processo de insercdo urbana do
empreendimento, tais como:

v" A monofuncionalidade do conjunto, pois o projeto prevé a construcdo de 350
unidades destinadas ao uso residencial, além da provisao de infraestrutura na
area. Segundo dados levantados pela COHAB (2008) no perfil
socioeconémico da area, a maioria da populagdo ndo possui vinculo formal
de trabalho, realizando atividades de comeércio e servicos em espagos anexos
a residéncia;

v A ndo reducao dos niveis de adensamento da area, pois apenas 15% da
populacao foi beneficiada com nova moradia, sendo que o projeto nao previu
as situacdes de coabitacdo presentes no local, gerando “anexos” as novas
unidades habitacionais, ou mesmo, forcando o deslocamento de nucleos
familiares para outras areas ndao contempladas pelo projeto.

Dessa forma, observa-se que do ponto de vista da insercdo na cidade,
existem qualidades na concepcdo do empreendimento, principalmente relativas a
guestdo de melhoria de acessibilidade e provisao de infraestrutura técnica e social
da area que esta distante do centro urbano de Belém.

Porém alguns padrbes de producdo das cidades que ja se mostraram
insustentaveis do ponto de vista socioecondmico e ambiental se repetem,
primordialmente referente a monofuncionalidade proposta, desconsiderando a
diversidade de usos, caracteristica dos assentamentos informais como parte da
estratégia de sobrevivéncia dos moradores, com destaque para 0 uso misto de

habitacdo e comércio/ servicos, voltadas a formacgéo da renda familiar.
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Entretanto, a monofuncionalidade proposta ja estd sendo “resolvida”’ pelos
proprios moradores, visando adequar o espaco das unidades habitacionais as
necessidades familiares, inclusive, aquelas destinadas a obtencdo de renda (ver
Foto 10). Tal flexibilidade é possibilitada pela tipologia e tecnologia construtiva

adotada e pelos espacos livres dos lotes destinados a construgéo das habitacdes.

Foto 10: Casa tipo da Comunidade Pratinha, onde um dos
guartos foi suprimido para dar lugar a um pequeno comércio

E possivel observar que, os padrées

adotados para o projeto da Comunidade
Pratinha também recorreram a solugfes-
padrdo, j& experimentadas em outras
situacées e contextos, porém com uma
forte tendéncia a integrar o assentamento
a cidade, em funcdo da capacidade
Fc;to = au'tér 2011 indutora de novos usos e atividades, que a
provisao de infraestrutura e melhoria na acessibilidade proporcionaram a area.

Destaca-se ainda a preocupacao, em que pesem as restricdbes de recursos
limitados para a acdo, com a recuperacdo ambiental das margens do igarapé Mata
Fome, em funcéo da priorizagdo de retirada das familias assentadas sobre o rio para
reassenta-las nas novas unidades habitacionais construidas.

A Comunidade Taboquinha ¢é uma ocupacao inserida no bairro do Cruzeiro,
na Vila de Icoaraci, distrito de Belém, distante 18km do centro da cidade por via
rodoviaria, reconhecida como um dos principais polos de producdo artesanal de
ceramica do Estado do Par4, dispondo de certa autonomia de funcdes, e boa oferta

de fontes de renda para a populacéo da ocupacao.

Fig. 19: Area da Comunidade Taboquinha, onde se observam em laranja as intervencdes
habitacionais e em verde a area destinada a recuperacdo ambiental das margens do igarapé.

A érea foi ocupada informalmente
h& aproximadamente 25 anos, as margens
do igarapé Taboquinha (Fig. 19), com
moradias tipo palafitas sobre areas
sujeitas a alagamentos em funcdo do
movimento de enchente e vazante do rio
Maguary, caracterizando-se por precarias
condicbes de habitabilidade, dada a

Fonte: daptado' partir de PAA, 2008.
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vulnerabilidade ambiental decorrente das inundacbes regulares, e segregacgao
socioespacial.

A ocupacao da comunidade Taboquinha foi estruturada a partir das diversas
possibilidades de utilizacdo do rio®® como fonte de geracdo de renda. Essa
estratégia de ocupacdo criou uma forte relagdo dos moradores com o local, a ponto
de a populacgéo resistir as acdes de remanejamento previstas no projeto, ainda que,
para uma area proxima, sob pena de ter o seu sustento ameacado com esse
afastamento da sua principal fonte de renda (CARDOSO, PEREIRA, NEGRAO,
2012).

Observa-se ainda na é&rea a incidéncia de imodveis com uso misto de
residéncia e comeércio, normalmente por meio de utilizacdo das frentes dos iméveis
para abrigar comércios de pequeno porte, com atividades relacionadas a bares ou
venda de géneros alimenticios.

Boa parte das aproximadamente 1.410 (um mil quatrocentas e dez) familias,
estd ocupando a parte alagada da area (terrenos de varzea), onde as palafitas séo
interligadas por meio de um sistema de passarelas ou “estivas™ de madeira, com
aproximadamente um metro de largura e sem qualquer protecéo lateral ou guarda-
corpo, significando constante risco de acidente, ficando as criancas e idosos em
condi¢cbes de maior vulnerabilidade (COHAB, 2008).

As casas situadas nas ruas de contorno da area, asfaltadas ou aterradas, tém
suas partes frontais assentadas em terreno firme e seus fundos em areas alagadas,
ou seja, em areas de solo frageis com alta complexidade geomorfologica.

Das 1.410 (um mil quatrocentas e dez) familias residentes no local,
aproximadamente 1.045 (um mil e quarenta e cinco) estdo ocupando parte do leito
do lgarapé Taboquinha e as faixas de 33 (trinta e trés) metros de largura, de
terrenos de marinha, ao longo do mesmo. Estas familias serdo retiradas desta faixa
e realocadas em terrenos mais elevados dentro da mesma. Tal acdo objetiva visa
retirar as familias das condi¢cdes de vulnerabilidade ambiental, bem como proteger e
recuperar o lgarapé Taboquinha que esta em processo de degradacéo, decorrente
do lancamento de dejetos provenientes da adensada ocupacdo de suas margens
(ver Fig. 20) (PARA, 2008).

50 O igarapé Taboquinha possui navegabilidade e ha trafego de pequenas embarcacdes tipicas da
regido amazénica.

51 As estivas sao popularmente chamadas de “ponte”, pela semelhanca com o formato de uma ponte
de madeira, funcionando como ruas sobre as areas alagaveis.
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Fig. 20: Vista aérea da malha urbana e da ocupagdo das margens do igarapé Taboquinha,
destacada pela area em vermelho, onde se observa o excessivo adensamento construtivo das
margens em toda a extenséo do igarapé.

= Travessa do Cruzeiro

Rua 15 de agosto

Praia do Cruzeiro
Travessa Cristévao
Colombo

Dtaidas" Per9707 = { Na 171 elEv,  Bm"

Fonte: adaptado a partir de imagem datada de 2009 do Google

Sob o ponto de vista da acessibilidade, a Fig. 20 ilustra as principais ligacdes
com a malha urbana, que se dao por meio da Rua do Cruzeiro, a qual d4 acesso a
praia do Cruzeiro e a Orla de Icoaraci, onde estdo localizados os bares,
restaurantes, quiosques de artesanato de ceramica e as tradicionais barraquinhas
de agua de coco; e pela Rua 15 de agosto, que da acesso a travessa Cristovao
Colombo (distante a pouco menos de 1 km da area), onde estdo localizados o0s
estabelecimentos comerciais e de servi¢cos, e por onde trafegam as linhas de énibus
gue ligam o distrito de Icoaraci a cidade de Belém e aos municipios vizinhos de
Ananindeua e Marituba.

Analisando o padrdo proposto pelo projeto da Comunidade Taboquinha,
visando remanejar as familias retiradas das margens do igarapé, observa-se que 0
conjunto foi estruturado a partir da eliminacdo do sistema de vielas, de tracado
irregular caracteristico de ocupacao espontanea, retificacdo do sistema viario com
construcdo de malha regular, e da definicho de quadras e lotes, onde seréo
construidas as novas unidades habitacionais que substituirdo as palafitas
preexistentes.
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As novas vias locais internas a ocupacdo, com largura menor de 6,00 m,
serdo pavimentadas em blokret e serdo interligadas a malha urbana mais
estruturada por meio de 06 eixos principais de circulacéo (Ver Fig. 21), quais sejam:
Travessa do Cruzeiro, Rua 15 de agosto, Travessa Pimenta Bueno, Rua Coronel
Juvéncio Sarmento, Rua Santa Izabel e Rua 2 de dezembro; que possuem larguras
variando de 7,00 a 12,00 m e receber&o pavimentacdo em CBUQ.

Fig. 21: Proposta de estruturagao do sistema viario da Comunidade Taboquinha, e integracdo com a
malha urbana preexistente. Observa-se ainda a area destinada a recuperagédo ambiental e a locagao
das novas unidades habitacionais

Vias locais em blokret

Vias principais
asfaltadas

Unidades
Habitacionais

- Area de Recuperacgido
Ambiental

Fonte: adaptado a partir de PARA, 2008

No que tange a questdo da integracdo com a malha urbana a intervencao
proposta reorganiza o sistema viario, antes formado por um sistema de vielas,
melhorando a acessibilidade e fluidez urbana da ocupacéo, conectando a ocupacao
com a malha urbana estruturada da Vila de Icoaraci, possibilitando a integracédo do
assentamento, que antes era extremamente segregado, com a cidade.

Destacam-se alguns paréametros de qualidade observados no projeto de
intervencdo, que contribuem para essa inser¢do da Comunidade Taboquinha a
malha urbana de Icoaraci, e consequente consolida¢éo da area, tais como:

v' Realizacdo de acdes de recuperacdo ambiental do igarapé Taboquinha, por

meio da retirada das palafitas das suas margens, recuperacao da vegetacao

52 Concreto Betuminoso Usinado a Quente
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ciliar e criagdo de espagos de convivéncia, que contribuirdo para a melhoria

da qualidade ambiental da &rea e construgdo de pequenos trapiches moveis

destinados a dar suporte as atividades de geracdo de renda existentes no
local, incentivando a permanéncia dos moradores na Comunidade;

v' A provisdo de infraestrutura e servicos urbanos na ocupacdo € no seu
entorno, proporcionada pela acdo do poder publico (empreendimentos
habitacionais, de saneamento e infraestrutura e de mobilidade urbana); dando
suporte as dinamicas urbanas preexistentes;

v' Manutencdo da populacdo préxima aos equipamentos e servicos urbanos
gue ja atendem os moradores, tais como escolas de ensino fundamental,
equipamentos de lazer e saude, incluindo a praia do Cruzeiro e a orla de
Icoaraci, com tendéncia a ampliacdo e melhoria dos servigos prestados a
populacédo, por meio da atragcdo de novos equipamentos, como a construgcao
do novo Centro Comunitario da area (previsto em projeto) e consolidagcéo dos
ja existentes;

v" Melhoria na acessibilidade do conjunto em funcdo do estabelecimento de
novas conexdes que ddo acesso as vias que tem disponibilidade de
transporte publico, possibilitando a melhoria de deslocamento para as outras
areas da cidade;

v" Melhoria na fluidez urbana, proporcionada pela melhoria dos acessos
preexistentes e criacdo de novos, conectados com as vias principais do
entorno, reduzindo as restricdes de deslocamentos diarios da populacao,
principalmente os que séo realizados a pé.

Todavia, 0 projeto repete o problema ja detectado nos estudos de caso
anteriormente analisados, no que diz respeito a monofuncionalidade do conjunto,
pois ndo prevé a construcao de edificacbes destinadas ao uso misto de habitacéo e
comeércio, que possui forte presenca na area da Comunidade Taboquinha, uma vez
que, segundo os dados do perfil socioeconémico dos moradores da area, boa parte
da populacédo garante a renda familiar com atividades autbnomas, inclusive as que
possuem relacdo com o rio (PARA, 2008).

Outro ponto importante é quanto a alteracdo de tipologias, decorrentes da
substituicdo das palafitas por duas tipologias distintas, horizontal e vertical. No que
diz respeito a tipologia horizontal, observa-se uma possibilidade maior de adequacéo

das familias as unidades habitacionais, em fun¢éo da flexibilidade e adaptabilidade
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as necessidades dos moradores proporcionada tanto pelo espaco livre disponivel
nos lotes quanto pelo sistema construtivo adotado.

Entretanto, o padrdo vertical de sobrados adotado, apesar de dispor de
quintais individuais para os apartamentos, assemelha-se a tipologia de conjuntos
populares construidos pelo programa PAR (Programa de Arrendamento
Residencial)® da CAIXA, voltadas a uma familia padrdo (5 membros com vinculo
formal de trabalho), completamente distinta dos perfis socioeconémicos
preexistentes, o que tende a comprometer a fixacdo dos moradores beneficiados
com essa tipologia na area.

Além disso, uma parte desses sobrados esta sendo construida as margens do
rio Maguary, gerando grande valorizacdo visual proporcionada pela paisagem
natural da area, e que pode provocar a incorporacdo prematura dos imoveis ao
mercado imobiliario, ainda que parcialmente.

Diante de todo o exposto acerca do empreendimento, observa-se que 0
projeto, mesmo tendo enfrentado todos os problemas que os demais projetos do
PAC enfrentaram no que diz respeito ao curto periodo de tempo entre elaboracéo de
projetos e contratacdo junto ao governo federal e ainda recorrer a algumas férmulas
padronizadas, apresenta solugbes mais sustentdveis e compativeis com as
dindmicas urbanas preexistentes na area, o que tende a contribuir para combater a
gentrificacdo da area e consolidar o assentamento, integrando-o a cidade.

Com relacdo a Urbanizacdo do Cabelo Seco , a ocupacédo localizada as
margens dos rios Tocantins e Itacailnas, foi o nucleo original da cidade de Maraba,
no ano de 1898, motivada pela boa acessibilidade proporcionada pelos rios, e
destinada a servir como entreposto comercial de areas de exploragdo da borracha
advinda de cidades ribeirinhas proximas.

Desde a sua formacgdo, a acessibilidade fluvial e as atividades possibilitadas
pelos rios, foi decisiva para a ocupacdo da &rea do Cabelo Seco, que hoje esti
adjacente ao principal centro comercial da cidade, onde h& disponibilidade de
geracdo de renda para a populacdo, tanto de empregos formais disponiveis no

centro comercial, quanto os associados a atividades tais como pesca, lavagem de

53 O PAR é um tipo de leasing habitacional, de iniciativa do Governo Federal, que produz conjuntos
habitacionais de melhor padrdo construtivo para a classe de renda média baixa, para familias com
renda mensal de até 08 salarios minimos (BRASIL, 1999; BONATES, 2009), a qual pode ser hoje
enquadrada no “segmento econdmico”.
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roupa e conserto de embarcacoes, proporcionadas pelo acesso aos rios Tocantins e

ltacaiunas (ver Foto 11).

Foto 11: Embarcacbes, as margens do rio
Itacailnas, utilizadas pela comunidade para

pesca e transporte. baseada na relacdo com 0s rios criou uma

Essa estratégia de ocupacgao

forte relacdo dos moradores com o local, o
que levou a populacdo a resistir aos
alagamentos peridodicos da area, e as
tentativas de remanejamento operadas

pelos projetos federais para a cidade de

Maraba, ocorridos principalmente na

‘ A época dos governos militares, a fim de
Foto do autor, 2007
evitar o afastamento das suas fontes de geracdo de renda e garantir o sustento
familiar.
A moradia tipo palafita foi a forma que a populagéo encontrou para se fixar no

local e enfrentar os alagamentos sazonais provocados pelas cheias dos rios (ver
Foto 12: Palafita as margens do rio ltacailnas,
Foto 12). onde se observa a relagdo de livre acesso ao

Do ponto de vista urbanistico, a
area possui um grande valor paisagistico,
em fungdo da situacé@o peninsular do sitio,
as margens dos rios, entretanto,
caracteriza-se por precarias condi¢des de
habitabilidade, vulnerabilidade ambiental

decorrente dos alagamentos anuais

provocados pelas cheias dos rios, e
~ . . : Foto do autor, 2007, ]
segregacao socioespacial a despeito da proximidade com a area central da cidade.
A area de intervencgdo da Urbanizacéo do Cabelo Seco foi recomendada por
estudos prévios™*, para receber infraestrutura, e reconhecida como &area de interesse
social e cultural no plano diretor do municipio.
Devido estar inserida na macrozona central (MARABA, 2006) e ser adjacente
ao centro comercial do nucleo original da cidade, a area sofria grandes pressdes do

mercado imobiliario. Entretanto, a indicacdo de parte da area de intervencdo do

54 A area selecionada foi indicada como prioritaria para investimentos pelo projeto GeoMaraba
(RAIOL, 2010) e pelo Diagnéstico do Plano Diretor Participativo de Maraba (MARABA, 2006) situacéo
incomum na experiéncia de selecdo das obras do PAC.
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Cabelo Seco como uma Zona Especial de Interesse Social — ZEIS no Plano Diretor
de Maraba, em 2006, provocou um recuo de interesse do mercado imobiliario,
diminuindo as especula¢cdes sobre a area, pelo menos enquanto a legislacédo atual
viger.

A populacdo do Cabelo Seco reside de forma adensada, distribuida em uma
malha viaria irregular, porém com clara definicdo de ruas e quadras, possibilitando a
boa circulac&o interna dos moradores e a acessibilidade a outras areas da cidade, a
partir da ligacdo com vias classificadas pelo PDM (MARABA, 2006) como
estruturais: Av Marechal Deodoro (as margens do rio Tocantins e que liga a Maraba
Pioneira ao distrito Nova Maraba) e Av. Antbnio Maia (que faz a ligacdo com a Rod

Transamazonica) (ver Fig. 22).
Fig. 22: Conex@es viarias do assentamento Cabelo Seco com as demais areas da cidade de Maraba.

iy ‘_\’1

t / S [ £ o~

f Av. Antériio £ ; \T d - ]
Maia i = \ )\ !

Rod.

e -
ENDA
Hlerarqula das vias PLANO DIRETOR PARTICIPATIVO DO MUNICIPIO DE MARABA
——  Vla Estrutural Exlstente
O voes == Viaestrutural Projetada MAPA 06a
—  Logradouro ——  Vla Arterlal Existente A
- e Vidatital Projeiad SISTEMA VIARIO HIERARQUIZADO
—  Via Coletora Existente DISTRITO MARABA PIONEIRA
== 'Y Colsion Projetads DISTRITO NOVA MARABA

Fonte: Adaptado a partir dos Mapas do Plano Diretor de Maraba, (MARABA, 2006).

Ao analisar o padrao proposto pelo projeto de Urbanizacdo do Cabelo Seco,
observa-se que a intervencao foi estruturada a partir da manutencédo da malha viaria
existente, com implantacdo de infraestrutura (abastecimento de agua e construcéo
de fossa e filtro nas residéncias ndo dotadas de solucdo de esgoto), e criacdo de
vias internas locais pavimentadas em concreto (para circulacao de veiculos e vias de
pedestres) na area onde estdo sendo construidas 80 (oitenta) unidades
habitacionais com tipologias de blocos de apartamentos (com 02 pavimentos e 04

unidades por bloco), destinadas ao remanejamento das familias que ali viviam em
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palafitas, incluindo a constru¢cdo de uma via marginal as margens do rio Itacailnas,

funcionando como uma faixa de orla destinada a contemplacdo e lazer dos

moradores do conjunto (ver Fig. 23).

Fig. 23: Proposta de estruturacéo do sistema viario da Comunidade Cabelo Seco e integracdo com a
malha urbana preexistente. Observa-se ainda, no destaque, a area destinada a construcdo das
novas unidades habitacionais. ,

Vias da Comunidade
Cabelo Seco

o . e

Rio Itacaitinas

Rio Tocantins

Fonte: Adaptado a partir de SEIDURB, 2012

Quanto a integracdo a malha urbana, o conjunto proposto se conecta ao

sistema viario preexistente do bairro, que por sua vez possui integracdo com a

malha urbana mais estruturada da cidade, a partir da sua inser¢do na Maraba

Pioneira.

Foram observados alguns parametros de qualidade no empreendimento, que

contribuem para a insercdo do bairro Cabelo Seco a cidade de Maraba, tais como:

>

>

>

A producéo de habitagéo formal em uma area historicamente estruturada
de forma espontanea, caracterizada pela precariedade das moradias;

A provisao de infraestrutura e servicos urbanos na area de intervencéao e
seu entorno, proporcionada pela realizagdo de uma série de
investimentos publicos na éarea de saneamento, infraestrutura e
mobilidade urbana; viabilizados pelos recursos disponibilizados pelo
Governo Federal e acessados pelo Governo do Estado e pela Prefeitura
de Maraba.

A proximidade com o principal centro comercial da cidade, com acesso a

estabelecimentos comerciais e equipamentos de educacgdo, saude,
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cultura e lazer, e ao transporte disponivel, possibilitados pela boa
localizacéo da éarea.

» Melhoria na fluidez urbana, proporcionada pelo refor¢co do carater das vias
preexistentes e pela construcdo de malha viaria na area do conjunto
habitacional, antes extremamente segregada, acessivel tanto aos
moradores da area quanto a populacao do bairro e da cidade de um modo
geral.

No entanto, a monofuncionalidade do conjunto habitacional tende a dificultar o
processo de consolidacdo da populagdo reassentada na area, pois todas as 80
unidades habitacionais sdo destinadas exclusivamente ao uso residencial, e o
projeto ndo contempla areas destinadas as atividades autdnomas de geracdo de
renda, que possuia forte presenca na area do remanejamento®, inclusive aquelas
relacionadas ao rio (PARA, 2007).

Cabe ressaltar que, originalmente (no ano de 2007), apesar da
monofuncionalidade do conjunto, o projeto contemplava areas destinadas ao
conserto de embarcacdes e lavanderias comunitarias para atender aos moradores
gue dependiam dessas atividades para obter a sua renda familiar, até entéo
atestado pelos levantamentos socioecondmicos realizados na area.

Entretanto, recentemente o projeto passou por uma reformulacéo, onde essas
areas foram simplesmente eliminadas, sob a alegacéo por parte da SEIDURB, que
foram realizados novos levantamentos socioecondmicos, 0s quais atestariam que
tais atividades detectadas no levantamento original ndo condiziam com a realidade
observada na area atualmente.

Considerando que, desde o inicio da obra em 2008 até o momento em que
se escreve esta dissertacdo ja se passaram 05 anos, sem que tenha sido entregue
01 apartamento sequer, ndo é dificil que os moradores retirados da area, que nao
poderiam viver dependendo apenas do auxilio-moradia, tenham migrado para outras
areas em busca da continuidade das suas atividades de obtencdo de renda e
sobrevivéncia das suas familias.

De uma maneira geral, observa-se que o projeto apresenta varios parametros
de qualidade que contribuem para o processo de consolidacdo do assentamento e

sua insercao na cidade, inclusive por contar com o suporte de instrumentos legais,

55 Conforme o levantamento do perfil socioecondmico da area realizado pela SEDURB, em 2007.
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como o Plano Diretor de Maraba, que reconhece a area como uma ZEIS, elegendo-a
como area prioritéria de investimentos e como de interesse social e cultural, o que
de certa forma tende a inibir a especulacao imobiliaria sobre a area.

Porém, alguns padrdes observados no projeto merecem uma reflexdo quanto
a sua adequacdo ao modo de vida da populacdo originalmente prevista para ser
abrigada nas unidades habitacionais em construcéo, tais como:

» A substituicho da tipologia de palafitas pela tipologia de blocos de
apartamentos, mais assemelhada as tendéncias do mercado imobiliario,
voltadas para uma familia padrdo, com vinculos formais de trabalho;

» A eliminacéo das areas onde eram realizadas as atividades informais de
renda, em funcédo do aterro da area peninsular e da construcdo do muro
de arrimo, que criam barreiras fisicas de acesso aos rios Itacailnas e
Tocantins;

Apesar de o projeto de urbanizagcdo do Cabelo Seco ser uma acao inserida
dentro de um contexto maior de planejamento para a cidade, iniciado com a
elaboracdo do Plano Diretor de Maraba, em 2006, e viabilizada com o0s recursos
federais disponibilizados pelo PAC, em 2007, foram repetidos alguns gargalos que
ocorreram nos empreendimentos anteriormente  analisados, referentes
principalmente as questfes de adequacdo ao modo de vida da populagdo a ser
beneficiada.

No caso do Cabelo Seco, observa-se que houve uma intencdo de se realizar
uma acao coordenada entre a gestdo municipal e as politicas urbanas nas esferas
estadual e federal, ao se incluir na pauta estadual, para acessar 0S recursos
disponiveis pelo Governo Federal, uma area previamente indicada pelo municipio.

Considerando-se que, historicamente, a Comunidade Cabelo Seco é um
espaco de resisténcia dentro da cidade de Maraba, a intervencdo de urbanizacdo da
area traz novas expectativas aos moradores, que possuem uma forte identidade
com o bairro, quanto a consolidacdo e insercdo na cidade. Essa relacéo
estabelecida entre a populacéo e o lugar, torna-se um grande aliado no processo de
consolidagcdo da area apds a intervencdo oficial, pois pode realizar de forma
espontanea os ajustes finos ndo alcancados pelo projeto proposto.
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3.1.1 — Consideracdes sobre a variavel Padrdes de uso e ocupacdo do
solo

Diante de todo o exposto acerca das intervencdes tomadas como areas de
estudo, observa-se que, os problemas decorrentes da alteracdo de padrdes de uso e
ocupagdo do solo nos projetos analisados, estdo associados a elaboracdo de
propostas a partir de solugdes padronizadas e pouco aderentes aos modos de vida
dos moradores de assentamentos informais, devido a visdes limitadas pela caréncia
de diagnosticos, pelo curto intervalo de tempo disponivel entre a elaboracdo dos
projetos e a contratagdo para 0 acesso aos recursos federais, e pelo atropelamento
das acOes de execucédo das intervencdes dada a pressa de conclusao das mesmas
no periodo de uma gestao politica.

Cabe ressaltar que, essas falhas no processo de execucao das acgdes oficiais
de habitagcdo em assentamentos informais também s&o decorrentes de um passivo
gerado por uma caréncia historica de politicas urbanas adequadas ao acelerado
processo de urbanizacdo das cidades, e que principalmente, considerassem as
peculiaridades regionais do urbano Amazoénico.

Apesar de ndo se observar em todas as intervencdes uma intencao
deliberada de reconversdo das areas para incorpora-las ao mercado imobiliario, as
propostas ainda se apropriam de férmulas ja consagradas dentro do modo de
producdo capitalista, principalmente referentes aos padrbes de urbanizacdo e
utilizacao de tecnologias ja dominadas pela industria da construcao civil.

Porém, é muito positivo destacar uma mudanc¢a de paradigmas na conducéo
das acles oficiais voltadas a politica habitacional de interesse social, quando se
observa a incorporacdo da Urbanizacdo de Assentamentos Precarios a agenda
habitacional brasileira, e a transferéncia de responsabilidades sobre os custos
econdmicos sociais e ambientais da insercdo dessas areas a cidade, que antes
eram quase que integralmente bancadas pela populagcdo (como 0s custos com
aterro e melhorias das condi¢cdes sanitarias), durante o processo de consolidacéo
dos assentamentos, e que agora estdo sendo assumidos pelo poder publico, no
momento de realizagao das intervencgdes.

O percurso na mudanca de paradigma de urbanizacdo em assentamentos
informais pode ser entendido a partir da representacdo esquematica inserida no

Quadro 05 a sequir:
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Quadro 05: Percurso de evolugdo de paradigmas de urbanizagdo em assentamentos informais

PERCURSO DE EVOLUGAO DE PARADIGMAS DE URBANIZACAO EM ASSENTAMENTOS INFORMAIS

ACOES OFICIAIS

COMO
Remanejamento Altos
ACONTECIA Urbanizagao Ocupagdes Intervenc&o de familias para custos para
ANTES DO acelerada informais oficial areas periféricas a populagdo
PAC? ) o W . W o W g
L Custos de
COMO o i i Urbanizagéo de urbanizag&o
ACONTECE Urbanizagéo chpagqes Inter\(gngao Assentar’n_entos do poder
acelerada informais oficial Precarios publico
AGORA? v ‘
PRODUCAO INFORMAL
COMO
Melhorias Custos
ACONTECIA Urbanizagé&o Ocupagdes Auséncia de realizadas pelos bancados pela
ANTES DO acelerada informais acéo oficial moradores populacdo
PAC? ) o W o W o W
COMO Projetos Consolidagdo
Urbanizagao Ocupagoes Intervencao adequados x X
ACONTECE acelerada informais oficial solugGes padréo gentrificacéo

Fonte: Elaborado pelo autor

Observa-se que no percurso dos paradigmas de urbanizacdo em
assentamentos informais, a populacdo dessas areas sempre acabava pagando a
conta pelos custos de urbanizagcédo, houvesse acao oficial ou ndo. Pois antes da
discusséo sobre a reforma urbana no Brasil, as acdes oficiais em assentamentos
informais eram realizadas sob o paradigma de erradicacdo de favelas, reassentando
a populacdo em areas distantes, onde a terra era mais barata, acarretando em altos
custos econOmicos e sociais para 0s moradores, uma vez que OS gastos com
transporte para o acesso ao trabalho e a escola aumentavam, em decorréncia da
segregacao socioespacial dessas areas de reassentamento na cidade.

E quando (ou enquanto) as acdes oficiais de provisdo de infraestrutura nao
chegavam aos assentamentos, a propria populagcdo empreendia as melhorias
urbanas de forma gradativa, realizando aterros por conta propria (ou com a ajuda de
politicos no periodo eleitoral) que avancavam em direcao ao rio, suprimindo a mata

ciliar remanescente das margens e aumentando a densidade construtiva nessas
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areas. Esse padrdo além de implicar em altos custos para os moradores, gerava
passivos ambientais para a cidade.

A partir da incorporacdo da urbanizacdo de assentamentos precarios a
agenda oficial brasileira, esses custos de urbanizacdo passam a ser assumidos pelo
poder publico, desonerando a populacdo, na busca pela manutencdo dos moradores
nas areas originais a partir da provisao de infraestrutura.

O desafio agora é realizar projetos que considerem as dinamicas urbanas
preexistentes, que se realizem aperfeicoamentos nos programas voltados aos
assentamentos precérios, a fim de que as intervengcdes empreendidas se
caracterizem como um estagio no processo de consolidacdo e integracdo desses

assentamentos a cidade.

3.2 — Quanto a situacao fundiaria

Conforme ja foi discutido no capitulo 2 do trabalho, o processo de urbanizacéo
brasileiro, e em particular o do estado do Para, produziu nas cidades uma forte
marca na estruturacdo do espaco urbano, que é a presenca intensa da informalidade
na produgao habitacional, refletida por meio de diversas formas de assentamentos
informais (favelas, loteamentos clandestinos, ocupacao de areas de baixada).

Essas diversas formas de assentamentos informais, marcados pela
precariedade fisica da moradia, sdo produtos das assimetrias e distorcbes do
modelo de desenvolvimento adotado pelo Estado, que néo se preocupou em prover
as condicdes de integracdo dos segmentos mais pobres da populagédo a sociedade
moderna, apesar de se utilizar da méo de obra dos pobres urbanos no processo de
producéo capitalista (GOUVEA, AVILA, RIBEIRO, 2009).

A situacao fundiaria nas cidades paraenses, particularmente neste estudo em
Belém e Maraba, apresenta problemas de toda ordem. Como exemplo podemos
citar o desconhecimento sobre as cadeias dominiais das terras, deslocamento e
sobreposicao de titulos, registros falsos, entre outros. Tal situacdo se deve nao so a
forma como as terras foram ocupadas, mas também a inexisténcia de cadastros
confiaveis nos cartérios, o que da margem para as fraudes.

Além disso, as formas de ocupacdo nas cidades em questdo contribuem
sobremaneira para dificultar o processo de regularizacdo fundiaria, pois muitas
vezes dependem de diversas outras acdes, como remanejamento/ reassentamento

de familias, uma vez que as moradias estdo situadas em areas impossibilitadas de
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regularizacdo, como margens de rios e faixas de APP urbanas e de linhas de
transmisséo.

Segundo dados extraidos do Censo do IBGE de 2010, Belém possui 368.889
domicilios, sendo que, destes 24.895 se encontram em situacdo de inadequacéo
fundiaria, o que corresponde a 6,75% do total (BELEM, 2012).

Entretanto, a situacdo de instabilidade na posse da terra e a grande
sobreposicao entre posseiros urbanos nao regulares e terras de dominio institucional
e publico em Belém, permite deduzir que a irregularidade fundiaria seja maior do que
os dados censitarios indicam, pois, € consenso no Brasil que as variaveis censitarias
ndo refletem com precisdo o quantitativo do problema de regularizacdo fundiaria
urbana, em funcdo da necessidade de aperfeicoamento da metodologia de coleta e
analise dos dados.

A expansdo do numero de domicilios, associada ao conflito fundiario e a
significativa incidéncia de ocupacdes irregulares e, consequentemente, de
instabilidade fundiaria e pobreza urbana no municipio de Belém, formam um
contexto em que as politicas habitacionais locais exigem diversidade de programas
e acoes, incidentes sobre a infraestrutura, domicilios novos e existentes, além do
tratamento juridico e institucional da terra (BELEM, 2012).

No caso de Marabd, os dados do Censo de 2010 do IBGE apontam que o
municipio possui 38.306 domicilios, desse total, 1.915 domicilios, aproximadamente
5%, encontram-se em situacdo de inadequacao fundiaria (Ver Fig. 24).

Fig. 24 — Mapeamento da situacéo fundiaria na cidade de Maraba.

)

O Regular

|:| Irregular

. Em regualrizacéo

. Loteamentos sob responsabilidade
‘ da prefeitura

B Urbanizagio do Cabelo Seco

Adaptado a partir de URBANA, 2008.
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Partindo para a andlise dos estudos de caso, a area onde esta sendo
construido o Residencial Liberdade apresentou uma condi¢éo original de ser um
terreno da Unido, sob a tutela da Universidade Federal do Para, doado ao Governo
do Estado do Para, em favor da Companhia de Habitacdo do Estado do Para -
COHAB, para viabilizar o empreendimento no ano de 2008.

Porém, segundo entrevista com a advogada 01 da COHAB-PA responsavel
pelo processo de regularizacdo fundiaria do empreendimento, houve uma falha no
processo de doacdo das terras, uma vez que, por se tratar de patriménio da Unido,
deveria ter havido uma autorizacéo legislativa federal prévia de transferéncia, para
entdo proceder ao processo de doacao, o que ainda ndo ocorreu. Portanto, a
doacéao efetuada pela UFPA ao Estado néo tem validade juridica.

Tal fato estda impactando no andamento do processo de regularizacéo
fundiéria, pois além de néo se ter ainda a referida autorizacao legislativa, ainda ha
um impasse sobre para qual esfera de governo sera repassada a propriedade
fundiaria. Existe uma discussédo se o0 terreno passara para a responsabilidade da
Secretaria de Patriménio da Unido, por estar em area proxima a margem de rio
(lgarapé do Tucunduba), para entdo dar continuidade ao processo de transferéncia
da area, ou se passara diretamente para o dominio do estado do Pard, para ficar
sob a gestdo da COHAB-PA.

Em funcdo dessa situacdo, a COHAB-PA ainda ndo concluiu o projeto de
regularizacdo fundiaria, iniciado em 2010, para encaminhamento a CAIXA, que
prevé a regularizagdo das 2.336 unidades habitacionais em construcdo, cujo
instrumental juridico a ser utilizado ser4 a Alienacdo (Compra e Venda), com
financiamento em 120 meses a juros de 0% ao ano, com prestacfes de 10% do
salario minimo (adequadas as faixas de renda), que sera celebrada com 2.245
familias beneficiarias, e a Concessdo de Direito Real de Uso — CDRU a ser
celebrada com 91 familias (COHAB/ PARA, 2010).

Ressalta-se no projeto que, todas as familias beneficiarias teréo o registro das
matriculas de seus empreendimentos formalizados junto ao Cartério da
circunscricdo, garantindo-se a gratuidade do primeiro registro conforme preceituam
os dispositivos legais: Lei n°® 6.015/73, Lei n° 10.931/04, bem como a Instrucao
Normativa Conjunta n°® 002/09 da Corregedoria de Justica da Regiao Metropolitana
de Belém-TJE/Pa, que regulamenta a aplicacdo da Lei n°® 11.481/07, que introduziu
o art. 290—A a Lei 6.015/73 (Lei de Registros Publicos).
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Apesar de existir o que se pode chamar de minuta do Plano de Regularizacéo
Fundiaria, a COHAB ndo deu sequéncia as ac¢des previstas no mesmo, pois precisa
de uma definicAo do impasse quanto ao processo de doacdo do terreno, para
direcionamento das acOes que serdo utilizadas no processo, quais sejam
estabelecimentos de termo de cooperacdo técnica (no caso de ser uma acdo
compartilhada com a SPU), instru¢do do processo, transferéncia da area, o projeto
propriamente dito e a regularizacdo individual das moradias.

Esse imbréglio tem desdobramentos para o fechamento das acbes da
intervencdo em questéo e das outras intervencoes (Urbanizagcdo e saneamento da
bacia do Tucunduba e Duplicagdo da Av. Perimetral), que dependem da conclusao
do empreendimento Residencial Liberdade para que possam ser finalizadas. Sendo
que, no caso da obra da Duplicacdo da Av Perimetral a situacéo é ainda mais grave,
pois o inicio da obra depende das habitacbes que serdo disponibilizadas no
Liberdade, uma vez que o empreendimento receberd as familias reassentadas
dessas outras duas areas de intervencao.

Sob a perspectiva dos normativos dos programas federais, as premissas
estabelecidas para a promocdo do ordenamento territorial das cidades, por
intermédio da regular ocupacéo e uso do solo urbano, a promocao da regularizacao
fundiaria por meio da implementacéo de planos e projetos e de atividades juridicas e
administrativas no ambito dos estados, Distrito Federal e municipios, e mitigacao dos
conflitos fundiarios urbanos (BRASIL, 2008, p. 03) ndo foram atendidas até o
momento.

O impasse sobre a questdo fundiaria também gera desdobramentos quanto
as premissas que dizem respeito a plena funcionalidade das obras de forma
independente de outras intervencfes, uma vez que as questdes de engenharia e
fundiaria estdo atreladas aos outros empreendimentos dependentes do Residencial
Liberdade.

O cenario ora analisado denota a desarticulacdo entre os atores de todas as
esferas governamentais envolvidos no processo de regularizacdo fundiaria e o
desconhecimento sobre a legislagédo incidente sobre a area, a despeito de todas as
alteracOes e adequacdes empreendidas na legislacdo federal, na tentativa de dar
agilidade ao processo, por meio da introducdo da regularizacdo fundiaria como
componente obrigatério no escopo dos programas do Governo Federal de

Urbanizacdo de Assentamentos Precarios, remoc¢do de obstaculos legais,
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uniformizacdo de procedimentos de registro, flexibilizacdo dos instrumentos de
constituicdo de direito real sobre o imdvel, entre outros.

Entretanto, a situacdo observada no processo de regularizacdo fundiaria do
Residencial Liberdade reflete o passivo decorrente do fragil e confuso sistema de
registro de terras brasileiro, onde problemas de toda natureza criam “gargalos” no
processo e alimentam o crescimento de ocupacdes ilegais e fraudes no sistema,
conforme ja discutido no capitulo 1 e no inicio desta sessao.

No caso da Comunidade Pratinha o processo de regularizacdo fundiaria
também ainda néo foi concluido, mas por razdes totalmente distintas do Residencial
Liberdade, pois a condi¢cdo original do terreno é de uma area de propriedade
privada, pertencente a uma grande empresa local do ramo de lojas de
departamentos e supermercados, que possui estoque de terras no municipio
destinado a especulagéo imobiliaria.

A desapropriacdo da area em favor da COHAB aconteceu no dia 24/09/2007,
por meio dos decretos de desapropriacdo n° 448, 449, 450, 451, 452 e 453 (cuja
publicacdo ocorreu no DOE N° 31.014, de 26/09/2007), os quais determinam as
poligonais que compdem a area denominada Comunidade Pratinha, destinada a
implantagcdo de projeto vinculado as finalidades do Programa de Aceleracdo do
Crescimento — PAC.

Ocorre que, tal processo ainda néo foi concluido, pois tramita na justica
desde a época dos decretos de desapropriacdo, uma contestacdo por parte do
proprietario, acerca do valor de avaliacdo definido e depositado pelo Estado, como
parte dos ritos do processo de desapropriacao de areas privadas.

Porém, é sabido que somente ap0s o pagamento da justa indenizacdo ao
expropriado, o ente responsavel pela desapropriacdo obtém a propriedade do imével
desapropriado. A simples publicacdo do Decreto de Desapropriacdo, por si s6, ndo
transfere a propriedade do expropriado (terceiro) para o expropriante (no caso o
Governo do Estado).

Segundo a advogada 01 da COHAB-PA, dada essa situacdo, o projeto de
regularizacao fundiaria ainda néo foi concluido para encaminhamento a CAIXA, pois
apesar de o Governo do Estado ter obtido a Imissédo Proviséria na Posse, o referido
instrumento permite apenas que a COHAB-PA possa registrar uma promessa de

cessdo de uso da posse, para, posteriormente, com a conclusdo do processo de
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desapropriacéo, emitir a Concessao de Direito Real de Uso (CDRU), o que implicaria
em aumento dos custos do processo de regularizagao para o Estado.

Esse impasse tem implicacdes para o fechamento das a¢bes do programa
para a area, pois a obra, que hoje estd com aproximadamente 90% das metas
fisicas executadas, tem previsdo de conclusdo para Marco de 2013°°. Entretanto, o
projeto de regularizagdo ainda nem foi iniciado.

Novamente se observa o ndo atendimento as premissas do programa, no que
tange as acbes coordenadas de engenharia e regularizacdo, que deveriam
acontecer concomitantemente. Porém tais ac¢fes estdo ocorrendo de forma
desconectada, com grandes lapsos de tempo entre uma e outra.

Esse fato ja tem reflexos diretos no que diz respeito a permanéncia dos
moradores na area, pois em visitas realizadas na Comunidade Pratinha, foi possivel
observar que algumas casas (inclusive algumas ainda em construgdo), encontram-
se com placas de venda (ver fotos 13 e 14). Entrevistando alguns moradores,
constatou-se que, um dos motivos declarados para essa migracdo da area seria a
inseguranca quanto a propriedade das novas unidades habitacionais construidas,

dada essa indefinicdo no processo de regularizacdo fundiaria.

Foto 13 — Detalhe de placa de venda de um Foto 14 — Anlncio de venda de unidade
imo6vel na Comunidade Pratinha. ainda em construcdo na Comunidade

Pratinha.

i

Foto o Autor, 2011.

Esse, certamente, ndo € o principal fator de motivacado dos moradores para
mudanca da area, pois antes da intervencgdo, a insegurancga, até mesmo quanto a
posse dos terrenos era ainda maior, uma vez que a area era de propriedade privada.
Porém, a falta de regularizacao contribui para dificultar o processo de consolidacéo
do assentamento, agravado por fatores como a valorizacdo imobiliaria, viabilizada
pela proviséo de infraestrutura.

56 Informacdes fornecidas pela GIDUR/BE da CAIXA em novembro de 2012.
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Na Comunidade Taboquinha , a area foi desapropriada pelo Governo do
Estado do Para, mediante os Decretos n°® 758, 759, 760 e 761, todos publicados em
11/01/2008, obtendo entdo o Governo do Estado a Imissédo na Posse da referida
area. Diante de eventuais incidéncias dos decretos de desapropriacdo, sobre faixa
de dominio da Unido, a consumacdo do procedimento expropriatorio fica
condicionada a prévia e expressa anuéncia por parte da Secretaria do Patriménio da
Unido do Ministério do Planejamento, conforme preconiza o art. 3° dos aludidos
decretos de desapropriacao.

Atualmente, os processos de desapropriacdo que incidiram em &rea de
dominialidade privada encontram-se sub judice no Tribunal de Justica do Estado do
Parda - TJE/PA, uma vez que o expropriado discordou do valor atribuido como
indenizacao proposto pelo expropriante.

Novamente ocorre uma situacao j4 observada no processo de regularizacao
da Comunidade Pratinha, onde a simples publicacdo do decreto de desapropriacéo,
por si sO, ndo transfere a propriedade do expropriado para o expropriante.

Segundo a advogada 01 da COHAB, havia um Acordo de Cooperacao
Técnica entre a Companhia e a SPU, celebrado em 29/12/2008, para realizar o
processo de regularizacao fundiaria em imoveis edificados na area de dominialidade
da SPU, cujo prazo de vigéncia expirou em 2010 e que até hoje néo foi revalidado
ou substituido, devido aos processos e fluxos internos da GRPU/ SPU, onde todas
as acodes sdo centralizadas em Brasilia/DF.

Em funcdo dessa situacdo, a COHAB-PA ainda nao concluiu o projeto de
regularizacdo fundiéria, iniciado em 2010, para encaminhamento a CAIXA, que
prevé a regularizacdo de 1.410 unidades habitacionais, a partir da Concessao de
Uso Especial Para Fins de Moradia (CUEM) como instrumental juridico a ser
utilizado, que legitimard o uso da terra publica e das unidades habitacionais
(COHAB/ PARA, 2010).

Atualmente, as etapas que poderiam ser realizadas no ambito administrativo
da COHAB, como a compatibilizacdo entre a caracterizacao fisica e a social, ndo
estdo em andamento, pois as equipes responsaveis, que dispéem de um reduzido
quadro técnico, estéo priorizando realizar as a¢gfes de outras intervencdes em curso
que estdo em condi¢cdes mais avangcadas no processo de regularizacéo, até que seja

assinado o novo termo, e definidas as atribuicdes de cada ente cooperado.
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O cenério observado no processo de regularizacdo fundiaria na Comunidade
Taboquinha combina elementos observados nas outras 02 comunidades analisadas
anteriormente, pois existe um impasse no processo de desapropriacdo quanto ao
valor indenizatorio atribuido, tal como acontece na Comunidade Pratinha, e uma
falta de articulacdo entre Governo do Estado e SPU para a realizacdo de acoes
coordenadas de regularizagdo em areas de dominialidade da Unido, tal como vem
ocorrendo no processo do Residencial Liberdade.

Esses impasses tem como desdobramento a falta de sincronia na linha do
tempo entre as a¢bes de regularizacao fundiéria da area, o trabalho técnico social e
as obras de engenharia que, atualmente estdo com 42% de metas fisicas
executadas. Essa desconexdo entre as a¢des se inicia ja no periodo de tramitacao
dos projetos de engenharia, social e de regularizacdo de cada empreendimento
junto a CAIXA, o que revela a inverséo existente entre levantamento do perfil e das
necessidades dos futuros beneficidrios e a concepcdo da proposta fisica, ou de
engenharia, uma vez que o0 projeto social s6 foi aprovado 02 anos depois da
aprovacao dos projetos fisicos dos empreendimentos aqui estudados (conforme sera
discutido mais adiante na variavel Projeto), e que o processo de regularizacao
fundidria é paralelo e mais longo que o tempo de elaboracdo do projeto de
engenharia.

Com relacédo ao projeto de Urbanizacdo do Cabelo Seco , a poligonal que
delimita a area de intervencdo (na confluéncia dos rios Tocantins e Itacailunas),
possui terrenos tanto de propriedade particular quanto de propriedade da Uniédo, por
estar inseridos na faixa de 33 m dos terrenos de Marinha. A area esta inserida
dentro de uma das areas que compdem o0s 5% sem regularizacdo fundiaria na
cidade de Maraba, conforme ja demonstrado na Fig 24, apresentada no inicio desta
sesséo.

Segundo o arquiteto 02 responsavel pela elaboracdo e coordenacdo do
projeto arquitetbnico e demais projetos complementares, a distribuicdo de
propriedades na area é na proporcao de, aproximadamente, 60% de terrenos da
Unido e 40% de propriedade de terceiros.

Dentro dessa proporgcdo estimada, existem situacbes que dificultam o
processo de regularizacdo fundiaria, como a sobreposicdo de titularidade, pois a
Prefeitura de Maraba, em um dado momento, emitiu titulos de propriedade a uma

parcela dos moradores do bairro em areas sob a dominialidade da Uni&o.



142

bY

Com relacdo a elaboracdo do projeto de regularizagdo fundiaria para
encaminhamento a CAIXA para fins de analise e aprovacdo dos valores propostos
no Quadro de Composicdo de Investimento — QCI, a SEDURB (atual SEIDURB)
celebrou convénio com a UFPA, em 23 de abril de 2009 sob o n° 003/2009, que
tinha por objeto “..desenvolver a¢cdes de Regularizacdo Fundiaria de 1.120 (mil cento
e vinte) iméveis no bairro Francisco Coelho e entorno, iniciando com a pesquisa e
estudo para identificacdo da propriedade do imével e, concomitantemente
elaborando, gradativamente, cadastro técnico topografico/ habitacional/ sdcio-
econdmico, identificando os lotes as residéncias, os moradores, suas rendas
familiares e as condicbes de habitabilidade (infraestrutura, energia, transporte,
saneamento, etc), discretizando as ocupacdes para fins residenciais ou né&o
(comerciais, industriais, institucionais, etc) e as areas potenciais para implantacdo de
vias e equipamentos urbanos comunitarios; nas areas onde ‘“estd sendo
desenvolvida” a intervencdo em decorréncia do Programa de Aceleracdo do
Crescimento — PAC, a serem executadas pelo Estado do Para, através da SEDURB,
area esta que atualmente esta ocupada por terceiros” (SEDURB, 2009).

Na pesquisa documental realizada sobre as ac¢des de regularizacao fundiaria
da urbanizacdo do Cabelo Seco, foi encontrado um relatério que € produto do
aludido convénio com a UFPA, onde consta que foram realizadas ag6es tais como:
plenarias de capacitacdo e mobilizacdo da comunidade, pesquisa documental junto
aos cartérios de registros de imoOveis objetivando identificar a dominialidade dos
imoOveis e possiveis acdes judiciais que envolvam a area em questéo, reunides de
nivelamento de informacdes e procedimentos entre os atores envolvidos (SEDURB,
GRPU, Prefeitura de Maraba, SEGOV e UFPA) e cadastramento socioeconémico e
imobiliario de 915 imoveis.

Dentre as principais dificuldades registradas no relatorio foram identificadas
as seguintes: baixo envolvimento e interesse comunitario, dada a descrenca sobre a
efetividade da acdo, uma vez que acles similares ja haviam sido desenvolvidas em
momentos anteriores; grande numero de imoveis ja titulados, segundo informacdes
dos proprios moradores; indefinicdo sobre a dominialidade, ora apontada como da
Unido, ora do Estado, onde no levantamento da cadeia dominial originaria se
observou que parte dos iméveis pertenciam ao estado, que os transmitiu a Prefeitura

de Maraba e, posteriormente, os transmitiu aos moradores; grande numero de
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familias que ndo se caracterizam como de baixa renda, para fins de enquadramento
na finalidade interesse social,

Segundo o Responsavel Técnico 01 da Comissdo de Regularizacao
Fundiaria, esse trabalho foi interrompido na atual gestdo do Governo do Estado, pois
haveria uma divergéncia entre o Governo e a UFPA quanto a metodologia utilizada
na realizac&o do plano.

Na intencdo de se buscar mais informacdes acerca do assunto junto a
SEIDURB para subsidiar esta analise, foram realizadas varias tentativas de
entrevistas com o responsavel pelo processo de Regularizagdo Fundiaria no érgao,
todas elas frustradas pela auséncia do mesmo. A responsavel pelo setor de
planejamento da SEIDURB chegou a informar que o processo de Regularizacao
Fundiaria da Urbanizacdo do Cabelo Seco ndo era “..de responsabilidade da
SEIDURB.” Tal informacdo denota o desconhecimento sobre o processo de
intervencdo como um todo, pois a Regularizacdo Fundiaria é item financiavel das
acOes previstas no plano de trabalho, sem a qual as a¢des ndo sao concluidas nos
sistemas de acompanhamento do Governo Federal.

O complexo cenério observado no processo de regularizacdo fundiaria da
urbanizacdo do bairro Cabelo Seco, apresenta varios dos problemas j& identificados
pela literatura acerca do assunto, pois combina elementos referentes a sobreposicao
de titularidade, precariedade ou auséncia de registros, dificuldade em identificar as
cadeias dominiais das terras, entre outros.

Além disso, o escopo do convénio celebrado entre o Estado e a UFPA, deixa
clara a falta de conexdo entre um diagndstico socioeconémico prévio e o projeto de
intervencdo fisica na area, replicando a situacdo ja analisada nos demais
empreendimentos aqui estudados, referente a uma falta de sincronia na linha do
tempo, desde a fase de elaboragdo dos projetos, entre as a¢gOes de regularizagao
fundiaria, o trabalho técnico social e as obras de engenharia, que atualmente estéao
com 50% das metas fisicas concluidas.

Diante dos casos apresentados, observa-se que a execucao de intervencoes
em assentamentos informais deve ser precedida de uma rigorosa andlise da
insercéo da ag&o no contexto fundiario em questdo, uma vez que a desarticulagdo
entre diagnéstico das necessidades e elaboracao de projeto pode resultar na mera
incorporacao das areas beneficiadas no mercado de terras formal, e futura expulsao

dos ocupantes da area, ou seja, na inversdo dos objetivos dos programas.



144

3.2.1 — Considerages sobre a variavel  Situacdo Fundiaria

Diante de todo o exposto acerca das intervencdes adotadas como areas de
estudo, observa-se que, os problemas no processo de regularizacdo fundiaria dos
empreendimentos analisados, estdo associados ao fato de que a Regularizacao
Fundiaria em intervengdes oficiais € um processo recente, ainda em constru¢cdo no
Brasil, e que o fluxo oficial do processo, estabelecido pela legislacao federal sobre o
tema precisa ser aperfeicoado e ampliado, pois ainda ndo da conta da complexidade
encontrada em intervencdes de urbanizacdo de assentamentos precarios.

Cabe ressaltar que, nos ultimos anos houve uma mudanca de paradigmas
nas politicas voltadas ao tema da Regularizacdo Fundidria, ao se reconhecer a
questao fundiaria como um dos maiores problemas urbanos do Brasil, incorporando
0 processo de regularizacédo fundiaria como componente obrigatério no escopo dos
programas do Governo Federal de urbanizacdo de assentamentos precarios, e ao se
propor a adequacéo da legislagcédo, removendo alguns obst4culos legais, visando dar
agilidade ao processo.

Observa-se que o Governo Federal, por meio do Ministério das Cidades, na
sua legislacdo e instru¢cdes normativas, buscou alcancar as situagfes fundiarias
mais recorrentes, estabelecendo parametros operacionais a serem seguidos de
acordo com a situacdo de dominialidade e tipologia do assentamento a ser
regularizado. Com isso, algumas situacbes especificas ndo previstas nessa
padronizacdo de acdes criam entraves no processo, impactando no fechamento das
acOes dos programas federais.

Entretanto, também sdo observados varios gargalos no processo de
Regularizacdo Fundiaria, que ndo necessariamente se devem a problemas na
legislacao federal, mas sim a um passivo gerado por um confuso sistema de registro
de terras, caracterizado pela sobreposi¢cdo de dominialidade, o qual ndo deu conta
de acompanhar o acelerado processo de urbanizacdo das cidades, especialmente
das cidades do urbano Amazoénico.

Para realizar a representacdo esquematica dessa analise sobre o processo de
Regularizacdo Fundiaria, foi construido um quadro (ver Quadro 06) onde se
observam as principais situacdes fundiarias previstas nos manuais do Ministério das
Cidades, as quais estéo relacionadas com as caracteristicas de dominialidade nos

assentamentos objeto de estudo deste trabalho.
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Quadro 06: Fluxos do processo de regularizacdo fundiaria
FLUXOS DO PROCESSO DE REGULARIZACAO FUNDIARIA

ACOES OFICIAIS

ACOES OFICIAIS NORMATIZADAS
EMPREENDIDAS

OCUPACOES DE
INTERESSE SOCIAL REGULARIZACAO

PADROES

REGULARIZACAO
OBSERVADOS NOS

REGULARIZACAO

DE TERRAS
PUBLICAS

Caracterizacdo do

assentamento

Definicdo do
instrumento de

regularizagcéo

Elaboragdo do
projeto de
regularizagcéo

fundiaria

Depdsito em
cartorio do projeto
de regularizac¢éo

fundiaria

Elaboragéo dos
memoriais
descritivos

individuais
Elaboragéo dos

termos

administrativos

Entrega dos titulos

EM TERRAS DA
UNIAO

Abertura do
Processo

Instrugdo do

Processo

Transferéncia da

area

Elaboracédo do
projeto de
regularizagcéo
fundiaria e
cadastro fisico-
social

Regularizacao dos
lotes em nome dos

moradores

EM AREAS
PRIVADAS (ACAO
DE USUCAPIAO)

Instalacéo dos
canais de
comunicagéo e
participacao

Caracterizacédo do
assentamento e
elaboracgéo do
projeto de
regularizacao

Montagem e
instrucdo dos
processos para
ajuizamento das
acles

Distribuigdo e
acompanhamento
das acbes
na justica

Sentenga e registro

DE CONJUNTOS
HABITACIONAIS

Caracterizacdo do

assentamento

Elaborac¢éo do
projeto de
regularizacao

fundiaria

Licenciamento
nos 6rgaos

competentes

Registro do
Conjunto
Habitacional

Execucéo das

obras

EMPREENDIMENTOS
ANALISADOS

Desarticulagéo entre
0s agentes publicos
envolvidos no

processo

Inércia do processo
como resultado de
sobreposicdo de

acles

descoordenadas

Impasses no
processo de
desapropriacdo de

areas privadas

Morosidade da
Justica impacta nas
acbes do processo
de emisséo dos
instrumentos de
regularizacao

Descompasso na
linha do tempo entre
dbras, trabalho social

e regularizagdo

fundiaria

Acdes previstas nos
programas federais

ndo fecham

2opulacdo néo recebe
os titulos de

propriedade

Fonte: Elaborado pelo autor a partir do Manual da Regularizacdo Fundiaria Plena (BRASIL, 2007) e dos

estudos de caso.
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Apesar de todos os fatores anteriormente expostos, 0s maiores gargalos na
continuidade das agbes de Regularizacdo Fundiaria dos empreendimentos
estudados estdo relacionados principalmente a desarticulacdo dos agentes
envolvidos no processo, 0s quais deveriam atuar de forma cooperada, visando a
conclusdo do processo, culminando com a entrega dos titulos definitivos a
populacéo, viabilizada pela série de instrumentos de regularizacdo disponiveis.

Entretanto, observa-se que o processo de Regularizagcédo trava em momentos
distintos, dependendo da situacédo de dominialidade e dos procedimentos adotados.

No caso de Regularizacdo Fundiaria em areas privadas (Comunidade
Pratinha e parte das Comunidades Taboquinha e Cabelo Seco), decorrentes de
acao de usucapiao, o maior entrave € na questao do valor de desapropriacdo, que,
invariavelmente, é contestado na justica pelo expropriado. Considerando que a
sentenca judicial é o penultimo passo antes da emissdo de registro definitivo ao
morador beneficiado, o fechamento das acdes fica ha dependéncia da agilidade do
judiciario, que no Brasil é notoriamente moroso.

Nesse caso especifico existe a possibilidade de emissdo de um registro
provisorio, viabilizado pela promessa de cesséo de uso. Porém, esse recurso nédo foi
utiizado pelo Governo nos empreendimentos analisados, pois implicaria em
aumento de custos do processo, uma vez que 0 agente regularizador precisaria dar
continuidade ao processo de emissao de registro definitivo apos a sentenca judicial.

No que diz respeito a regularizacéo fundiaria em terras pertencentes a Unido,
a situacéo observada foi ainda mais preocupante, pois o0 processo foi paralisado na
etapa de abertura do processo, devido a varios fatores como indefinicdo sobre as
responsabilidades dos agentes envolvidos, desconhecimento sobre os ritos de
transferéncia de propriedade, divergéncias institucionais e sobreposicdo de acodes
em uma mesma area.

Todos esses entraves, decorrentes da falta de acdes coordenadas entre os
entes publicos envolvidos, impactam diretamente nas acdes subsequentes,
impedindo a conclusdo do processo de regularizagdo concomitantemente as demais
acOes de engenharia e trabalho social, conforme preconizam os normativos federais.

As experiéncias obtidas na realizacdo das acfes de regularizacdo fundiaria
em assentamentos precarios ora em curso, possibilitam realizar uma avaliacdo do
processo e implementar aperfeicoamentos normativos, visando dar efetividade as

acOes do processo de regularizacao fundiaria previstas nos programas federais.
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3.3 — Quanto a Regulacdo Urbanistica e Gestao

O controle urbanistico é responsabilidade do municipio, independentemente
da existéncia de instrumentos de regulacdo do espaco urbano e da capacidade
instalada de analise de projeto.

No Para, replicando uma situagdo do contexto brasileiro, os instrumentos de
regulacdo urbana e controle urbanistico ndo deram conta das manifestacfes
territoriais diversas, produzidas pela rapida urbanizacdo das cidades paraenses nas
altimas décadas.

Apesar dos avangos ocorridos nos campos da regulacdo urbanistica e gestao,
discutidos no capitulo 1 deste trabalho, principalmente quanto a superacdo de
paradigmas como a visdo simplificada de zoneamento tradicional, utilizacdo de
instrumentos de regulagcdo como “formulas-padrdo”, e de desvio conceitual dos
termos gestdo e planejamento, ainda existem algumas contradigcbes que precisam
ser transpostas, para que se possa realizar regulacéo e gestédo de forma efetiva.

Dentre essas contradicdes, podemos apontar a auséncia de uma visao ideal
de Desenvolvimento Urbano, o ndo reconhecimento da cidade real, flexibilizacao
excessiva de instrumentos para atender os interesses do mercado imobiliario, falta
de participagdo popular na gestdo urbana e desarticulacdo entre as instancias de
poder que atuam como produtores do espaco urbano (MARICATO, 2000).

Além disso, muitas vezes 0s municipios possuem instrumentos de regulacéo
urbana e gestdo que sdo meramente “pro forme”, pois foram produzidos téo
somente para cumprir as exigéncias do Governo quanto 0 acessO aos recursos
federais, tal como aconteceu com a elaboracdo dos Planos Diretores pds Estatuto
da Cidade.

Tais planos foram elaborados a partir de uma visdo tecnocratica e pouco
aderente as realidades locais, 0 que muitas vezes acabou por reforgcar o modelo
urbanistico perverso de cidades excludentes e segregadoras, sob a forma de
zoneamentos e praticas de controle urbanistico que privilegiavam os interesses do
grande capital, em detrimento das classes excluidas (SCHASBERG, 2006).

Partindo para a analise das cidades onde se encontram os empreendimentos
gue sdo objetos de estudo deste trabalho, inicialmente observaremos como as
intervencdes elencadas aderem (ou ndo) aos parametros da legislagdo municipal e

aos instrumentos de regulacao disponiveis em Belém e em Maraba.
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7

O municipio de Belém é o principal dentre os que integram a Regido
Metropolitana de Belém, que apesar de ja existir como tal ha quase 04 décadas,
ainda carece de uma estrutura institucional definida para a sua gestéo, pois a RMB
nao possui um o6rgdo especifico de coordenacdo metropolitana. Em que pese a
Companhia de Desenvolvimento da Area Metropolitana de Belém — CODEM existir
desde 1970, a sua atuacdo é restrita a jurisdicdo de Belém e a escala de
planejamento e ndo de gestdo. Dessa forma, cada municipio estabelece seus
proprios parametros de gestao urbana, o que por vezes ocasiona conflitos entre os
municipios integrantes da Regido Metropolitana.

Essa fragilidade institucional existente nos municipios que compdem a RMB,
ainda hoje limita a conducdo de politicas urbanas tanto no que diz respeito a
producdo de novas unidades habitacionais, lotes urbanizados, infraestrutura e
promoc¢do de regularizagdo fundiaria, quanto a gestdo do uso e ocupagdo do solo
(BELEM, 2008).

O municipio de Belém dispde de um Plano Diretor Urbano, formalizado por
meio da Lei n° 8.655 de 30 de julho de 2008, que € o instrumento basico da politica
urbana do municipio e integra o sistema de planejamento municipal.

O PDU 2008 estabelece diretrizes para a politica de habitacdo, as quais
determinam, entre outras coisas, que a partir da publicagdo da lei n°® 8.655, o poder
publico municipal, envolvendo o Conselho Municipal de Habitacdo de Interesse
Social, deveria no prazo de até 12 meses, elaborar o Plano Municipal de Habitacdo
de Interesse Social. Entretanto, o referido plano somente foi concluido
recentemente, em julho de 2012.

A institucionalizacdo de uma politica habitacional local de fato foi iniciada por
meio da lei municipal n°® 7.865 de 05 de janeiro de 1998, que criou a Secretaria
Municipal de Habitacdo - SEHAB, efetivamente implantada a partir do 2° semestre
de 1998, e que tem a atribuicdo de promover o planejamento, coordenacéo,
execucao, controle e avaliacdo das atividades da Politica de Habitacdo do Municipio,
como 6rgéo da administracéo direta do municipio de Belém (BELEM, 2008).

As criagbes do CMHIS e do FMHIS permitiram que o Municipio de Belém
pudesse fazer a sua adesao ao Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social

— SNHIS, o que ocorreu em 23 de janeiro de 2007>’.

57 Fonte: Ministério das Cidades disponivel em http://www.cidades.gov.br acessado em 07/2011.
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A Politica Habitacional no Municipio de Belém vem sendo construida ha pelo

menos 14 anos, entretanto, desde a sua criacdo a secretaria responsavel pela

implantacédo da Politica, apresentou uma estrutura insuficiente, ineficiente e ineficaz,

considerando-se ainda outros fatores de ordem politica, como a sobreposicdo de

funcBes entre os diferentes 6rgdos da administragcdo publica municipal, o que

dificulta o desenvolvimento de uma politica publica integrada (ver quadro 07).
Quadro 07 — Quadro de sobreposigGes de atribuicbes entre os 6rgdos municipais diretamente
vinculados a questéo habitacional.

ORGAC Atribuicéo Legal Atribuicéo Efetiva Sobreposi¢do com outros 6rgaos
= o A CODEM e SEFIN realizam avaliagbes de bens
Promocgéo da avaliagéo técnica L ) . .
R ) imoveis para fins de desapropria¢éo e emitem
de bens imdveis para fins de . - o
. laudos técnicos avaliativos com base em critérios
desapropriacoes; . .
diferenciados.
Planejar, coordenar, Elaboracio de broieios
executar, controlar e executivos(;de en penjharia e A SEURB tem esta mesma atribuicéo aplicada
avaliar as atividades da . 9 . pela Lei n° 8.009 de 25/05/02 (elaboragé&o gratuita
P . arquitetura de empreendimentos . o s
SEHAB Politica de Habitag&o do o ] de projetos de engenharia civil para atender a
o habitacionais de infra-estrutura e = o
Municipio. . construgdo de habitagbes populares).
de urbanizagé&o.
Remanejamento, assentamento - .
) . . A SESAN desenvolve esta atividade nas areas
e desapropriacdo de areas em ) .
~ . onde implanta projetos.
ocupagdes conflituosas.
Executar, coordenar, - = .
As obras de paisagismo sao realizadas pela
controlar, conservar e o o o
- SEMMA cuja lei de criagdo extinguiu o
avaliar as obras de S . }
S e Departamento de Paisagismo e Meio Ambiente da
paisagismo e edificagdes
e L SEURB.
publicas municipais.
Controlar e preservar o . N ~ .
; . Controlar e preservar o0 meio As obras de paisagismo sao realizadas pela
meio ambiente em geral, . . . o o o
ambiente em geral, inclusive do SEMMA cuja lei de criagédo extinguiu o
bem como as obras o o S . }
. . patrimonio arquitetonico, Departamento de Paisagismo e Meio Ambiente da
SEURB particulares através da L e
. = . histérico e artistico. SEURB.
legislagédo em vigor.
Controlar e preservar o
meio ambiente em geral, N . .
) . . q . A FUMBEL é o 6rgéo municipal responséavel pela
inclusive do patrimdnio ~ PR o
o N gestdo do patrimdnio histérico no municipio
arquitetdnico, historico e
artistico.
Administrar o sistema Idem A SEURB tem atribui¢des de planejamento
viario de Belém. urbano.
Administrar os residuos
. Idem
sélidos.
SESAN

Habitacdo: construcéo,
realocacéo e
desapropriagéo na
implantacéo de projetos
relacionados as suas
atribuicdes.

Habitac&o: construgéo,
realocacao e desapropriacdo na
implantagéo de projetos
relacionados as suas
atribui¢des.

E uma das atribuigbes efetivas da SEHAB.

Pesquisar, planejar,
executar, financiar e
controlar as atividades

Executar as atribui¢cdes de
legalizacao fundiéria.

SEURSB nas atividades de urbanizagéo; SEHAB
nas de habitacao.
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CODEM | de legalizagéo fundiaria,
urbanizagdo e habitacéo.

Pelo novo Cadigo Civil passa a
Promover a Enfiteuse. ser aplicado o Direito de
Superficie.

Implementar projetos

P SEURB e SEHAB
urbanisticos

Implementar a politica

habitacional municipal. SEHAB
Avaliacdo de iméveis
para fins de
desapropriagéo e SEHAB e SEFIN

transacdes comerciais
para compra.

Fonte: Adaptado de BELEM, Prefeitura Municipal de. Diagndstico Institucional Municipio De Belém —
Para In: Plano Estratégico Municipal para Assentamentos Subnormais. Belém: SEGEP, 2001 e
BELEM, Prefeitura Municipal de BELEM, Prefeitura Municipal de. Relatério de revisdo do Plano
Diretor de Belém (Lei 7.603/93). Belém: SEGEP, 2005

De uma maneira geral, realizando uma analise da utilizacdo dos diferentes
instrumentos (urbanisticos, juridicos e tributarios) existentes e previstos na
legislacdo federal e municipal, fica evidente uma baixa capacidade de
implementacdo da legislacdo vigente por parte do municipio em decorréncia da
inexisténcia de uma estrutura administrativa e institucional mais adequada.

Cabe contextualizar que, nos empreendimentos analisados como estudo de
caso em Belém houve um descompasso na linha do tempo entre a concepcao dos
projetos e a analise dos mesmos pelos 6érgdos municipais competentes.

Tal situacdo se deve a uma conjuncdo de fatores de condi¢cdes sociais,
politicas, econbmicas e institucionais, que levaram a decisdo de realizar os
empreendimentos nas areas beneficiadas em questdo, a partir das sele¢bes para
acessar os recursos do PAC, em janeiro de 2007. Entretanto, os referidos projetos
somente foram analisados e aprovados pela gestdo municipal no ano de 2008, ja
sob as diretrizes do Plano Diretor de Belém.

Sendo assim, as decisfes técnicas de projeto foram pautadas (ou pelo menos
deveriam ter sido) na legislacéo anterior ao PDU 2008, que era a Lei Complementar
de Controle Urbanistico — LCCU, e, eventualmente, alguns aspectos dos projetos
dos empreendimentos podem nao ter sido enquadrados nos parametros
estabelecidos pela nova legislagdo de gestédo e controle urbanistico do municipio.

Ressalta-se que, ndo estd no escopo deste trabalho a realizacdo de analise

sobre a legislacdo municipal que regula o espaco urbano de Belém, que
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eventualmente pode ndo ser totalmente aderente as manifestacdes urbanas da
cidade, mas sim como as ac¢des das politicas urbanas dos programas federais
aderem (ou ndo) a legislacdo municipal e seus respectivos instrumentos de
regulacdo disponiveis.

No gue tange a questdo da gestdo e regulacdo urbanistica, a analise sera
iniciada pelo projeto do Residencial Liberdade , que foi aprovado pela CAIXA em
2008 e pelo Municipio apenas em Julho de 2011%, sendo composto por um conjunto
de 194 blocos de 3 pavimentos com apartamentos de 48,00 m2 em média, e
somatoria de area construida igual a 183.989 mz2.

No quadro 08 abaixo a tabulacdo destes dados realiza uma analise
comparativa entre os indices normativos da Legislacdo urbanistica e os indices
propostos no projeto.

QUADRO 08 — indices Urbanisticos do Residencial Liberdade em relagéo a legislacdo municipal.

INDICES DO PROJETO DO RESIDENCIAL LIBERDADE

NORMATIVO PROPOSTO
% M2 % M2

10 0.50 92.228.67 0.36 67.221,00

IA 1.4 258.240.27 1.0 183.989,00

P 0.10 18.445.73 0.05 9.101,23

Fonte: Elaborado a partir do PDU — 2008 e dos dados extraidos do projeto Liberdade
Analisando o projeto do Residencial Liberdade a partir das diretrizes

estabelecidas na legislagcdo municipal, observa-se que, quanto aos principais indices
construtivos®, apenas o indice de Permeabilidade — IP ndo atende aos parametros
da legislagéo, o que nos leva a inferir que o projeto apresenta uma alta densidade
construtiva, que sera discutida mais adiante.

Entretanto, sob o ponto de vista de implantacdo na cidade, o projeto esta em
desacordo com o que preconiza o Plano Diretor do Municipio de Belém (lembrando
que sua elaboracdo ocorreu anteriormente a referida legislacdo), uma vez que esta

inserido em uma Zona Especial de Interesse Ambiental (ZEIA) de uma Zona do

58 Conforme informado por arquiteta 03 da Secretaria Municipal de Urbanismo — SEURB.
59 O indice de Ocupacéo (I0) e o indice de aproveitamento (IA), referem-se a valores maximos. O
indice de Permeabilidade refere-se a valores minimos.
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Ambiente Natural (ZAN), a qual indica no art. 85 do PDU 2008 que, na Zona em
questdo sO sera admitida “habitacdo unifamiliar de baixa densidade e nucleos
tradicionais familiares” (BELEM, 2008).

Entretanto, o Residencial Liberdade foi projetado como habitacédo
multifamiliar, destinado a atender a uma populacdo aproximada de 11.680 pessoas,
advinda das margens do canal do Tucunduba e da Avenida Perimetral, que
corresponde a mais de 04 vezes a populacdo do bairro Universitario, que possui
2.629 habitantes, e pouco mais de 10% da populacdo do bairro mais populoso de
Belém, o vizinho bairro do Guama, que é de 94.610 habitantes®.

A alta densidade prevista para o conjunto, de 624,20 hab/Ha, extrapola em 04
vezes 0S parametros apresentados no PDU 2008 que, para a Zona onde esta
inserido o conjunto, permite uma densidade maxima de 150 hab/ha, ja considerando
a excepcionalizagcdo de permissao de habitacao de interesse social na area.

Entretanto, a alta densidade prevista para o Conjunto responde as demandas
ja existentes na area, onde a condicdo de moradia da populacéo a ser remanejada €
extremamente precaria.

Dessa forma, a despeito da extrapolacdo de alguns indices e
enquadramentos da legislagdo municipal quanto ao zoneamento, 0 projeto tende a
ndo gerar novas demandas a infraestrutura técnica e social®* do bairro vizinho do
Guama4, uma vez que se trata de uma acdo de reassentamento de areas vizinhas, e
considerando que o bairro hoje em dia ja atende a maior parte da populacao da area
na busca por equipamentos urbanos e servigos publicos.

No que diz respeito as premissas normativas do Ministério das Cidades, o
projeto do Residencial Liberdade tende a integrar essa area a cidade formal,
considerando inclusive que, o empreendimento esta inserido em um contexto maior
de agGes de reordenamento urbano, por parte do poder publico no seu entorno®.

O cenario observado acima ilustra as limitagdes das instru¢ées normativas do
Ministério das Cidades, quanto a falta de aderéncia de alguns aspectos das

premissas normativas as manifestacdes urbanas dos assentamentos informais.

60Fonte: Anuario Estatistico do Municipio de Belém 2011

61 Segundo Souza (2010) a infraestrutura técnica compreende as diversas redes de abastecimento
(dgua, energia elétrica), as redes de esgotamento (sanitario e pluvial), a iluminacdo publica e o
calcamento da malha viaria. A infraestrutura social abrange equipamentos tais como hospitais, postos
de saude, escolas e creches.

62 No entorno da area estdo sendo executados os projetos de Saneamento e Urbanizacao da bacia
do Tucunduba, Comunidade Riacho Doce I, Il e llI; todos integrantes do PAC.
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Como exemplo, observou-se que os normativos associam a “melhoria nas relagoes
funcionais da area” a “medidas de desadensamento”. Entretanto, a formatacao atual
desses normativos nao permite avancar, por exemplo, na discussdo sobre a
viabilidade de provisdo de infraestrutura face a densidade (custos de urbanizacao)
associada a habitacdo de interesse social.

Podemos concluir que, no caso do Residencial Liberdade, ha uma clara
desarticulacdo entre os normativos federais e a legislacdo municipal vigente.
Entretanto, ao considerar as demandas de densidade preexistentes, o projeto acaba
extrapolando alguns parametros de regulacdo urbana municipal sob o argumento do
beneficio do atendimento da populagéo sujeita as precérias condi¢cdes de moradia.

O projeto da Comunidade Pratinha , aprovado pela CAIXA em 2007 e pelo
Municipio em setembro de 2008%, é composto por um conjunto de 350 unidades
habitacionais térreas com area de projecdo de 39,00 m2 por unidade e somatoria de
area construida igual a 13.650 m? além da melhoria de infraestrutura que
beneficiara mais 1.856 familias. No quadro 09 abaixo, a tabulacdo destes dados
informa a relacéo entre os indices normativos da Legislacdo urbanistica e os indices
propostos no projeto®.

QUADRO 09 — indices Urbanisticos da Comunidade Pratinha em relacéo a legislacdo municipal.

INDICES DO PROJETO DA COMUNIDADE PRATINHA

NORMATIVO PROPOSTO
% M2 % M2
10 0.50 21.875 0.31 13.650,00
IA 14 61.250 0.31 13.650,00
IP 0.10 4.375 0.69 30.100,00

Fonte: Elaborado a partir do PDU — 2008 e dos dados extraidos do projeto Comunidade Pratinha

Analisando o projeto da Comunidade Pratinha a partir das diretrizes
estabelecidas na legislacdo municipal, observa-se que o0 projeto esta em

conformidade com o Plano Diretor do Municipio de Belém, uma vez que esta

63 Conforme informado por arquiteta da Secretaria Municipal de Urbanismo - SEURB
64 Devido as dimensdes variaveis dos lotes, foi considerado no calculo dos indices o lote minimo de

125 m2 exigido pelo PDU 2008.
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inserido na Macrozona do Ambiente Urbano (ZAU) e Zona do Ambiente Urbano 4
(ZAU4), a qual indica no art. 91 do PDU 2008 que um dos seus objetivos é
“estimular a habitag&o popular e de interesse social”.

Apesar de ser de ocupacdo recente, conforme ja visto no capitulo 2, a
Comunidade Pratinha foi incluida na agenda estadual em fungdo da mobilizacdo da
Comunidade vinculada ao Movimento Nacional de Luta pela Moradia. Cabe ressaltar
que, na ocasido da selecdo da area para ser contemplada pelos investimentos ora
em curso, o diagnodstico do Plano Estadual de Habitacdo de Interesse Social, bem
como o seu equivalente municipal ainda ndo haviam sido concluidos.

A intervencdo na Comunidade Pratinha foi projetada para habitacoes
unifamiliares horizontais com melhoria de infraestrutura, destinada a atender a uma
populacdo aproximada de 11.030 pessoas, 0 que corresponde a aproximadamente
50% da populacdo do bairro da Pratinha, que possui 22.589 habitantes®.

A densidade do conjunto de 254,50 hab/Ha é alta, refletindo a situacédo do
bairro da Pratinha e de bairros vizinhos como o Tapand, que juntos possuem
aproximadamente 90.000 habitantes, o que equivale quase 7% da populacdo de
Belém.

Apesar do adensamento da area, com relacdo aos indices urbanisticos, o
projeto estd em conformidade com os parametros estabelecidos para os indices de
aproveitamento e ocupacdo e permeabilidade do PDU 2008, e responde as
demandas ja existentes na area, combinado a melhoria na provisdo de
infraestrutura, onde a condicdo de moradia da populagcdo era de extrema
precariedade fisica antes da intervencéo.

No que diz respeito as premissas normativas do Ministério das Cidades, o
projeto da Comunidade Pratinha tende a integrar essa area a cidade formal,
considerando inclusive que a intervencdo gerou novas conexdes na malha viaria da
cidade, iniciando um processo de assimilacdo da area pela cidade.

No caso aqui analisado houve uma convergéncia entre 0 projeto e a
legislacdo municipal, mais por coincidéncia de fatores do que por formatacdo da
proposta, pois quando foi concebido o projeto o PDU 2008 ainda ndo havia sido
elaborado, entretanto o projeto j& foi analisado e aprovado no municipio pela nova

legislacao vigente, em 2008.

65 Fonte: Anuario Estatistico do Municipio de Belém 2011
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Dando sequéncia as analises dos estudos de caso, o projeto da Comunidade
Taboquinha foi aprovado pela CAIXA e pelo Municipio em 2008, sendo composto
por um conjunto de 978 novas unidades habitacionais alternando a tipologia de
casas térreas e de blocos de apartamentos (sobrados) de 2 pavimentos com
apartamentos de 39,00 m2 em meédia, e somatoéria de &rea construida igual a
109.536 m2. Além da producdo habitacional, seré realizada a melhoria da proviséo
de infraestrutura, beneficiando 1.410 familias no total.

Apresenta-se no quadro 10 a seguir uma analise comparativa entre os indices
normativos da Legislacdo urbanistica e os indices propostos no projeto, a partir dos
dados extraidos do projeto e da legislacdo municipal pertinente.

QUADRO 10 — indices Urbanisticos da Comunidade Taboquinha em relacéo a legislagdo municipal.

INDICES DO PROJETO DA COMUNIDADE TABOQUINHA

NORMATIVO PROPOSTO
% M2 % M2
10 0.50 87.500,00 0.31 54.768,00
IA 14 245.000,00 0.62 109.536,00
IP 0.10 17.500,00 0.35 61.250,00

Fonte: Elaborado a partir do PDU — 2008 e dos dados extraidos do projeto da Comunidade Taboquinha

Analisando o projeto da Comunidade Taboquinha a partir das diretrizes
estabelecidas na legislacdo municipal, observa-se que, todos os principais indices
construtivos atendem aos parametros da legislacao.

Sob o ponto de vista de implantagdo na cidade, o projeto estd em
conformidade com o que preconiza o Plano Diretor do Municipio de Belém.
Conforme o zoneamento do plano diretor a por¢ao de area informada esta localizada
na ZAU-3, (Zona do Ambiente Urbano), SETOR |, onde é permitido o uso
habitacional (BELEM, 2008).

No que tange a questdo do adensamento construtivo e demografico, a
urbanizacdo da Comunidade Taboquinha foi projetada para atender a uma
populacdo aproximada de 7.050 pessoas, onde a maioria vive em condi¢cdes de
vulnerabilidade ambiental as margens do igarapé Taboquinha. Essa populagédo
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beneficiada corresponde a mais de 60 % da populag&o do bairro do Cruzeiro, onde a
Comunidade esta inserida, que possui 11.644 habitantes®.

A alta densidade prevista para o conjunto, de 402,85 hab/Ha, busca
responder as demandas ja existentes na Comunidade, a partir da readequacéo fisica
da area, pela promocdo da producdo habitacional, da melhoria na provisdo de
infraestrutura e da recuperacdo de area de protecdo permanente - APP,
transformando a condicdo de moradia da populacdo que, antes da intervencao, era
de extrema precariedade fisica e alta vulnerabilidade ambiental, eliminando as
condi¢des subnormais de habitacéo.

O projeto de urbanizacdo da Comunidade Taboquinha consegue, assim como
na Comunidade Pratinha, realizar as acdes necessarias para as melhorias fisicas da
area, previstas nas instru¢des normativas do Ministério das Cidades, sem extrapolar
os indices e enquadramentos da legislacdo municipal.

Entretanto, o projeto ndo atende as exigéncias dos normativos federais
guanto as “medidas de desadensamento” da area. Tal situacdo sugere novamente a
necessidade de revisdo conceitual dos parametros normativos no que diz respeito a
discusséo sobre a viabilidade de provisao de infraestrutura face a densidade (custos
de urbanizacdo) associada a habitacdo de interesse social em areas de
assentamentos informais.

Podemos concluir que, no caso da Comunidade Taboquinha, houve uma clara
convergéncia entre os parametros dos normativos federais e a legislacdo municipal
vigente. I1sso nos mostra que € perfeitamente factivel realizar a¢des de intervengéo
em areas de assentamentos informais, em conformidade com o0s instrumentos de
regulacdo do espaco urbano, quando ha uma acédo coordenada entre 0s agentes
envolvidos no processo, o qual também € passivel de aperfeicoamentos conceituais.

No que diz respeito ao empreendimento Urbanizagdo do Cabelo Seco , o
projeto foi aprovado pela CAIXA e pelo Municipio em 2008, sendo composto por um
conjunto de 80 novas unidades habitacionais com tipologia blocos de apartamentos
(sobrados) de 02 pavimentos com apartamentos de 39,00 m2 em média. Além da
producdo habitacional, sera realizada a melhoria da provisdo de infraestrutura,
beneficiando 1.120 familias no total.

66Fonte: Anuario Estatistico do Municipio de Belém 2011
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Sob o ponto de vista de implantagdo na cidade, o projeto estd em
conformidade com o que preconiza o Plano Diretor do Municipio de Marab4, pois
conforme o zoneamento do plano diretor a porcao de area informada esta localizada
em uma ZEIS (Zona Especial de Interesse Social), que possui parametros
especificos de parcelamento, aproveitamento, ocupacao, uso e edificagdo do solo,
destinados primordialmente a producdo e manutencdo de habitacdo de interesse
social (MARABA, 2006).

Os indices construtivos previstos pela legislacado urbanistica de Maraba sao
bem generosos, pois é permitido um indice de aproveitamento maximo de 4.0 e
ocupagdo minima de 0.25. Dessa forma, os indices propostos no projeto se
enquadram com folga as exigéncias da legislacdo municipal pertinente,
considerando inclusive o pequeno numero de novas habitacfes produzidas e a area
disponivel.

No que tange a questdo do adensamento construtivo e demogréfico, a
urbanizacdo da Comunidade Cabelo Seco foi projetada para atender a uma
populacdo aproximada de 5.600 pessoas, que vive as margens dos rios Itacailnas e
Tocantins.

A densidade prevista para o conjunto, de 209,42 hab/Ha, que é a menor
dentre todos as areas de estudo analisadas até aqui, responde as demandas ja
existentes na Comunidade, a partir da readequacao fisica da area, proporcionada
pela promocao de producao habitacional e da melhoria na provisédo de infraestrutura,
transformando a condicdo de moradia da populagdo, que vive em condi¢cbes de
vulnerabilidade ambiental decorrente das enchentes peridédicas dos rios.

O projeto de urbanizacdo da Comunidade Cabelo Seco € o Unico dentre as
areas de estudo em que o Plano Diretor da diretrizes indicando a area como
prioritaria para investimentos antes da definicdo da agenda de projetos do PAC para
o Estado. Dessa forma, observa-se que houve uma acdo coordenada entre o0s
agentes envolvidos, resultando na convergéncia entre as premissas da legislacéo de
regulacdo urbana municipal e os parametros normativos federais que regem as
acbes de urbanizacdo de assentamentos precérios dentro de um programa
especifico para Projetos Piloto de Investimentos, o PPI- Intervengbes em Favelas.
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3.3.1 — Considerages sobre a variavel Regulagédo Urbanistica e Gestéo

Diante de todo o exposto acerca das intervengdes tomadas como areas de
estudo, observa-se que, no processo de compatibilidade dos empreendimentos
analisados com os instrumentos de gestdo e regulacdo urbana municipal, existem
situacOes de desalinhamento entre a referida legislacdo municipal e as premissas
dos programas federais.

Nos casos aqui estudados, os problemas de extrapolacdo dos parametros de
regulacdo municipais pelos projetos contratados através dos programas federais,
visando responder as demandas preexistentes dos assentamentos informais, podem
ser explicados pelo desencontro na linha do tempo entre a revisdo do Plano Diretor
urbano de Belém e a formatacédo dos programas de financiamento, e as constantes
alteracdes nas premissas normativas federais.

As situacoes de extrapolacdo podem ser consideradas como um indicativo de
que € necessario realizar uma revisdo conceitual sobre o0s parametros
estabelecidos, tanto pela esfera municipal quanto pela federal, para a gestédo
urbana, pois em algum momento, tais parametros ndao estdo dando conta da
complexidade encontrada nas intervengdes de urbanizagdo de assentamentos
precérios, principalmente no que diz respeito as situacdes de adensamento.

Contribuem para a formacdo desse complexo cendrio urbano, 0s passivos
gerados pela fragilidade dos instrumentos de regulacao e falta de gestdo da cidade.
Pois, € consensual que a tradicdo de planejamento urbano no Brasil ndo segue o
fluxo natural de planejar, projetar, antecipar, ser proativo para induzir e orientar a
formacdo das nossas cidades. As acbOes sao quase sempre reativas, tentando
corrigir os problemas decorrentes da incapacidade ou auséncia de gestao urbana.

Cabe ressaltar que, seguindo as diretrizes previstas no Estatuto da Cidade, o
Governo Federal iniciou um processo de incentivo ao fortalecimento da gestao
municipal, disponibilizando recursos para subsidiar a elaboracdo dos planos
diretores para municipios com mais de 20 mil habitantes, realizando acbes de
desenvolvimento institucional, e determinando as responsabilidades sobre a gestéo
urbana, entre outras premissas do Estatuto.

Entretanto, paradoxalmente, a forma como as politicas de financiamento e as
relacbes federativas no Brasil estdo desenhadas, com proeminéncia econdémica
direta do Governo Federal sobre os municipios, sem instancias de mediacao, cria

situagcbes como as observadas no processo de elaboracdo dos planos diretores,
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onde muitos municipios construiram instrumentos que visavam primordialmente
atender as exigéncias federais para 0 acesso a recursos, em detrimento da
elaboracdo de um plano aderente as demandas das cidades.

Apesar de todos os fatores anteriormente expostos, 0s maiores gargalos no
alinhamento entre as acdes de urbanizagdo dos empreendimentos estudados e 0s
parametros municipais, estdo relacionados principalmente a desarticulagcdo dos
agentes envolvidos no processo, desde a concepc¢ao do projeto, o que poderia tanto
servir para adequar as propostas as exigéncias dos instrumentos de regulacéo
municipais como iniciar um processo de discussdo sobre a adequacao das politicas
urbanas federais e municipais aos modos de vida praticados nos assentamentos
beneficiados, trazendo melhorias na formatacdo dos programas voltados a

urbanizacdo de assentamentos precarios.

3.4 — Quanto ao Projeto

A boa arquitetura, que invariavelmente se manifesta inicialmente com um bom
projeto, tem papel fundamental na promocdo da qualidade de vida e
desenvolvimento humano dos seus usuéarios. Casas que nao permitem o convivio
familiar, reunido, lazer e estudo dos seus moradores, ndo criam condi¢cdes de
desenvolvimento pessoal, familiar e coletivo (FERREIRA, 2012).

Da mesma forma, os espacos urbanos necessitam ter qualidades que
possibilitem o convivio e o desenvolvimento coletivo de uma comunidade, fazendo
com que todos sintam aquele espagco como seu e assumam a responsabilidade pela
apropriacdo e manutencdo do mesmo, tornando-o um lugar.

No caso dos projetos para habitacdo de interesse social, uma das suas
qualidades principais deve ser a sustentabilidade (ACSERALD, 2001). O termo aqui
deve ser entendido ndo somente por meio da visdo ecoldgica, tdo difundido como
conceito genérico relacionado ao meio ambiente, mas sim a partir de uma visao
sistémica, que considere todos 0s processos sociais, econémicos e ambientais a ele
inerentes, ou seja, deve-se abordar a sustentabilidade urbana dos projetos, a partir
da sua capacidade de consolidar assentamentos ou recodificar areas.

Na avaliacao da variavel Projeto sera observada em que medida as diretrizes
dos programas federais, que obedecem a uma padronizacao tecnoldgica e de custos
nacional, foram determinantes na formatacdo dos projetos das intervencfes em

curso aqui discutidas.
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Para tanto, é necessario estabelecer alguns parametros objetivos que
possibilitem a mensuracdo do rebatimento das diretrizes dos programas na
qualidade arquitetdnica e urbanistica das intervencdes ora tomadas como areas de
estudo. Dessa forma, serdo considerados 02 atributos de analise apresentados no
capitulo 1, apropriadas do trabalho de Ferreira (2012), devidamente adaptadas aos
objetivos deste trabalho, quais sejam: Implantacao e Unidades Habitacionais.

O estudo do atributo Implantagdo possibilitara identificar se sdo replicados
nas intervencdes analisadas, alguns problemas comuns na producéao habitacional
brasileira, tais como: solu¢cdes padronizadas como “carimbos” no tecido urbano,
alteracdes topograficas a partir de grandes movimentacdes de terra para adequar 0s
modelos padronizados aos mais diversos tipos de terreno, definicdo de areas verdes
e espacos de convivéncia a partir de “sobras” de terreno no projeto.

A analise das Unidades Habitacionais revela se sdo observadas nas areas de
estudo, alguns elementos que dificultam a questdo da qualidade arquitetdnica na
producdo de habitacdo de interesse social, tais como: monotonia visual por
exaustiva repeticdo tipologica, solugcdes pouco comprometidas com o conforto
ambiental, reduzido dimensionamento das unidades para familias numerosas e
padronizacdo construtiva incompativel com as peculiaridades regionais.

Cabe ressaltar que, na materializacdo desse conjunto de atributos na busca
pela boa qualidade, sdo necessarios recursos que viabilizem a sua execucdo. Nos
casos aqui estudados, a disponibilizacdo desses recursos obedece a uma série de
condicionantes, impostas pelos normativos federais, que sdo construidos a partir da
consideracdo de situagcbes mais comumente dominadas do ponto de Vvista
tecnolégico, e das realidades observadas na regido centro-sul do pais, onde tais
politicas sdo desenhadas.

Com relacdo as andlises dos empreendimentos estudados, a proposta do
Residencial Liberdade , sob o ponto de vista da adequacdo as condicfes fisicas,
nao considerou as caracteristicas geomorfolégicas do terreno, exigindo grandes
volumes de aterro e fundacées profundas®’, aumentando os custos de implantacéo

de infraestrutura para garantir a estabilidade dos edificios que, originalmente, foram

67 Durante a execucdo da obra, a altura média de aterro necessaria para alcancar um grau de
estabilidade satisfatério foi de 2,00 m, e em alguns pontos do terreno foram necessarios 80,00 m de
estacas de concreto até encontrar a nega do solo.
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projetados e implantados em outros contextos com fundagbes menos onerosas, em
terrenos secos e firmes.

Esse aumento de custos de implantacdo exigiu um aporte de contrapartida
por parte do Governo do Estado na proporgcéao de 1:1, a fim de viabilizar a tipologia
vertical padronizada adotada e, com isso, priorizar 0 adensamento da area a
despeito das condi¢des adversas do terreno e do perfil socioeconémico das familias
beneficiadas.

A alteracdo da tipologia arquitetdnica dos padrdes tradicionais de ocupacao
baseados na relacdo com a natureza (no caso com o rio), para um padréo vertical
mais assemelhado a producdo do mercado imobilidrio para o “segmento

econdmico”®®

, com construcdo em larga escala e repeticdo de tipologia, tende a
dificultar a adaptacdo das familias beneficiadas as novas moradias, uma vez que
nao foram considerados no projeto os percentuais de familias que utilizam pelo
menos um dos comodos para obtencdo exclusiva ou suplementar de renda familiar.
Em que pese a tentativa do projeto de evolucao formal da tipologia destinada
a Habitacdo de Interesse Social, a exaustiva repeticdo tipolégica do conjunto, em
funcdo do grande numero de unidades e das poucas variacdes de modelo dos
blocos habitacionais, cria uma monotonia visual, que € reforcada pela aparéncia
monocromatica provocada pela auséncia de revestimento externo e pela aridez
decorrente da escassez de éareas verdes no interior do empreendimento e da

impermeabilizacdo das areas livres (ver Fig. 25).
FIG. 25 — Maquete eletrbnica do projeto dos
blocos habitacionais do Grupo 07 do Residencial

O tijolo aparente foi adotado sob

0 argumento da racionalizagdo dos
custos que seria proporcionado pela
adocdo do sistema construtivo de
alvenaria  estrutural como uma
“tecnologia alternativa” na producdo do
empreendimento. Porém, faz mais
Py \ sentido a utlizacdo de sistemas

FONTE: COHAB/ Co Opera Ativa/ Meia Dois construtivos ditos “alternativos” na

Nove Arguitetura e Consultoria, 2008 ] . .
producao de habitacdo de interesse social se os mesmos forem mais econdmicos

gue os sistemas construtivos tradicionais, o que ndo foi o caso no Residencial

68 Segundo Ferreira (2012), “segmento econémico” é a nova denominacdo dada pelas construtoras
ao perfil de mercado destinado a populacdo com renda familiar entre 03 e 10 salarios minimos.
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Liberdade, pois, dependendo do enquadramento nos programas, os valores médios
por unidade habitacional chegaram a ficar entre 35 e 70% mais caros que os valores
limites estabelecidos pelos normativos federais a época.

Do ponto de vista do dimensionamento das unidades, a area de 48,00 m?, e
um numero de 05 habitantes por unidade, chegamos a uma area média de 9,60 m2/
pessoa, conseguindo alcancar as dimensfes de cerca de 56% das moradias dos
assentamentos de onde serdo reassentadas as familias, que habitam area igual ou
inferior®. A &rea das unidades habitacionais do Residencial Liberdade ultrapassa a
média de 7,20 m% habitante, normalmente utilizados na producédo de HIS, e que s&o
adotados como aceitavel pelos normativos dos programas federais brasileiros, como
por exemplo, o Programa Minha Casa, Minha Vida, que permite uma area util de
36,00 m? nos seus parametros de especificagdes minimas.

Porém, segundo Samora (2009) experiéncias internacionais em
dimensionamento habitacional, como a de Portugal, mostram que, uma area minima
deveria girar em torno de 19 m? pessoa, 0 que vai na contraméo das tendéncias de
reducdo do dimensionamento das unidades habitacionais, as quais vem sendo
amplamente realizadas pelo mercado imobilidrio no “segmento econdmico”
brasileiro, obedecendo as orientacdes do capital, e replicadas na producédo de
Habitacdo de Interesse Social, como se pode observar no projeto do Residencial
Liberdade.

A utilizacdo do sistema construtivo em alvenaria estrutural e a tipologia de
apartamentos, ndo permitem a flexibilidade e adaptabilidade da unidade no caso de
adequacdes as necessidades e mudancas no perfil e composicdo das familias
beneficiadas.

Apesar da area util do apartamento ser maior do que comumente se usa em
producdo de HIS, as dimensdes reduzidas dos coOmodos garantem apenas uma
habitabilidade minima, caracterizada pela monofuncionalidade dos ambientes,
inviabilizando usos concomitantes, como area de estudo no quarto, ou mesmo
utilizacado por mais de uma pessoa no ambiente, como a utilizacdo da cozinha por
mais de uma pessoa ao mesmo tempo, por exemplo, conforme se observa no Lay
Out a sequir (Ver Fig. 26).

69 Segundo os dados do Trabalho Técnico Social (COHAB, 2009)
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Fig. 26 — Lay Out do pavimento térreo dos blocos habitacionais do grupo 03 do Residencial
Liberdade. Sem escala
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Fonte: COHAB/ Co Opera Ativa/ Meia Dois Nove Arquitetura e Consultoria, 2008.

Do ponto de vista do conforto térmico-luminoso, nas unidades térreas (todas
destinadas as pessoas com deficiéncia), todos os comodos das unidades possuem
abertura para o exterior, o que tende a favorecer as condigcbes de ventilacdo e
iluminacdo. No caso das unidades superiores, os banheiros das unidades

localizadas nos cantos dos blocos ndo possuem essa abertura externa (ver Fig. 27).

Fig. 27 — Lay Out do primeiro pavimento dos blocos habitacionais do grupo 03 do Residencial
Liberdade. Sem escala

i

Fonte: COHAB/ Co Opera Ativa/ Meia Dois Nove Arquitetura e Consultoria, 2008.
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Entretanto, 0 adensamento excessivo do conjunto impde limitacdes a escolha
das orientagcbes mais favoraveis para captacdo do maximo de ventilacdo e
iluminacdo, a partir do posicionamento dos blocos voltados para o nascente e
tirando partido dos ventos dominantes do quadrante nordeste. As limitacdes de
orientacdo dos blocos habitacionais podem comprometer a eficiéncia energética das
edificacbes, demandando maior consumo de agua e energia elétrica.

Nos apartamentos do andar superior, a necessidade de insercdo de uma
escada para dar acesso ao pavimento onde esta localizada a area intima das
unidades, restringe ainda mais o lay out dos quartos em funcéo do espaco vertical
demandado pela escada, gerando recortes internos nos ambientes que dao acesso

a uma sacada, cuja area poderia ter sido incorporada ao quarto (ver Fig. 28).

Fig. 28— Lay Out do segundo pavimento dos blocos habitacionais do grupo 03 do Residencial
Liberdade. Sem escala
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Fonte: COHAB/ Co Opera Ativa/ Meia Dois Nove Arquitetura e Consultoria, 2008.

Diante de todo o exposto, observa-se que o projeto do Residencial Liberdade
apresenta alguns problemas quanto a adequacdo ao perfil socioeconbmico da
populacdo beneficiada pelo empreendimento, principalmente aqueles relativos a
monofuncionalidade, flexibilidade e adaptabilidade dos ambientes, requisitos
necessarios a toda e qualquer habitacdo, inclusive quando a habitacdo conjuga
outros usos na busca pela obtencdo de renda familiar.

Esses padrbes espaciais observados no projeto tendem a dificultar o

processo de consolidacdo dos moradores advindos das margens do canal do
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Tucunduba e da Av. Perimetral no conjunto, em fungdo de fatores de ordem
econdbmica, social e cultural, inerentes as dinamicas dos assentamentos objetos de
reassentamento. Entretanto, as dificuldades eventualmente impostas pela
configuracdo espacial definida pelo projeto, tendem a ser minimizadas quando se
observa a situacado de extrema precariedade e segregacao socioespacial a que a
populacdo esta atualmente submetida nos assentamentos originais.

N&o se pretende com essa observacao afirmar que “0os meios justificam os
fins”, e com isso impor a populacdo beneficiada pela producao oficial de habitacédo
de interesse social, padrdes que ndao aderem as suas necessidades, que estdao em
constante evolugéo. Pretende-se, sim, contribuir para produzir uma reflexdo sobre a
forma como as politicas urbanas estdo sendo construidas e conduzidas no espaco
urbano amazonico, politicas essas que sao mais claramente percebidas pela
populacdo por meio da politica habitacional.

Os problemas detectados na variavel projeto para o Residencial Liberdade,
decorrem muito mais da inversdo e atropelamento de etapas no fluxo natural do
processo de concepcdo do empreendimento, onde o projeto é moldado em funcao
do seu enquadramento nos parametros econémicos dos programas federais, do que
de eventuais erros de avaliacdo na concepcao projetual propriamente dita que,
porventura, existam.

Com relacéo a proposta para a Comunidade Pratinha , sob o ponto de vista
da adequacédo as condicOes fisicas, as caracteristicas geomorfolégicas do terreno
foram consideradas, inclusive com a adocdo da tipologia horizontal adotada,
reduzindo os custos com fundacdes.

Do ponto de vista do dimensionamento das unidades, apesar da adocéo de
unidade de area minima, largamente utilizada na producédo de HIS, com area de
39,00 m?, préxima do padrdo mais comum de 7,20 m?/ habitante, a utilizacdo do
sistema construtivo em alvenaria tradicional e a é&rea livre disponivel no terreno,
tendem a contribuir para a adaptacédo das familias beneficiadas as novas moradias,
pois ainda que o projeto tenha considerado apenas a construcdo de habitacdo, sem
conjugé-la com outros usos, levando em conta os percentuais de familias que
utilizam pelo menos um dos comodos para obtencdo exclusiva ou suplementar de
renda familiar, a flexibilidade e adaptabilidade decorrentes da tipologia adotada

permitem a adequacédo da unidade as necessidades dos moradores (ver Foto 15).
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Foto 15 — Adaptagéo realizada por morador

em unidade ja entregue, onde um dos quartos o L.
foi transformado em mercearia. Em que pese a repeticdo tipolégica

do conjunto, em funcdo do numero de
unidades e da adocdo de uma UH tipo ja
exaustivamente testada em  outras
situacdes, a monotonia visual acaba sendo
guebrada pela intervencdo dos préprios

moradores, quando 0S mesmos se

apropriam dos imodveis, seja com a

-~

Foto do Autor, 2012.
com a pintura da fachada para personalizar a casa.

realizacdo de ampliagdes ou simplesmente

A flexibilidade permitida pela tipologia adotada torna-se um fator ainda mais
importante quando observamos as dimensdes reduzidas dos cémodos, que
garantem apenas uma  habitabilidade  minima, caracterizada  pela
monofuncionalidade dos ambientes, inviabilizando usos concomitantes, ou utilizagao
por mais de uma pessoa no ambiente, conforme se observa na planta baixa a seguir
(Ver Fig. 29).

Fig. 29 — Planta baixa da unidade habitacional tipo da Comunidade Pratinha Sem escala.
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Fonte: COHAB, 2008.

Do ponto de vista do conforto térmico-luminoso, todos os cdmodos das
unidades possuem abertura para o exterior, o que favorece as condi¢bes de
ventilacdo e iluminacéo. O fato de a implantacdo do conjunto evitar o0 adensamento
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construtivo, cria um cenario mais favoravel quanto a escolha das melhores
orientacdes para captacdo do maximo de ventilacdo e iluminacdo, contribuindo para
a eficiéncia energética das edificacdes, tendendo a demandar menor consumo de
agua e energia elétrica.

Diante de todo o exposto, observa-se que o projeto da Comunidade Pratinha
apresenta alguns problemas quanto a monofuncionalidade dos ambientes,
decorrente da utilizacdo de uma tipologia de area minima. Porém, a flexibilidade e
adaptabilidade permitidas pelo sistema construtivo adotado e pela reserva de area
livre nos lotes, fazem uma compensacdo ao possibilitar a transformacdo da
habitacdo para uso conjugado com outros usos na busca pela obtencao de renda
familiar.

Esse padrao espacial observado no projeto tende a contribuir para o processo
de consolidacdo dos moradores reassentados, permite a melhoria na qualidade de
vida da populacdo, que antes da intervencdo vivia em situacdo de extrema
precariedade fisica e segregacao socioespacial.

O que se observa na analise do referido empreendimento é que, novamente,
recorreu-se a padrdes ja utilizados, pois apesar da urbanizacdo da Pratinha constar
da agenda do Governo a época devido a pressao da Comunidade, o fluxo natural do
processo de concep¢do do empreendimento foi atropelado devido a urgéncia de
acessar os recursos federais, dado o curto periodo entre a selecdo e a contratacéo
das operagdes da 1% geracdo do PAC.

No que tange a proposta da Comunidade Taboquinha , sob o ponto de vista
da adequacédo as condices fisicas, as caracteristicas geomorfolégicas do terreno,
exigiram grandes volumes de aterro e fundac¢des profundas em algumas areas onde
foram implantados os blocos com tipologia de sobrados, principalmente nas areas
alagaveis proximas ao igarapé Taboquinha e ao rio Maguary, aumentando 0s custos
de implantacdo de infraestrutura para garantir a estabilidade dos edificios que,
originalmente, foram projetados com fundacbes diretas, também utilizadas no
empreendimento, tanto para os sobrados quanto para as unidades térreas, nas
areas onde o terreno era seco e firme.

A mudanga nos padrdes tipologicos tradicionais de ocupagdo, baseados na
relacdo com o rio como fonte de obtencdo de renda, transporte e lazer, para um
padrao vertical mais assemelhado a producdo do mercado imobiliario para uma

familia-padrao de 05 pessoas, com vinculos formais de trabalho, tende a dificultar a



168

adaptacdo de uma parcela das familias beneficiadas as novas moradias, uma vez
gue, segundo o levantamento do perfil socioeconémico da area realizado pela
COHAB, parte da populacdo moradora da area utiliza pelo menos um dos comodos
para obtencéo de renda familiar.

Apesar da adoc¢ao de duas tipologias habitacionais distintas (ver Fotos 16 e
17), comumente utilizadas na producdo de Habitacdo de Interesse Social, o trabalho
de implantacédo das unidades, a partir da retirada das palafitas das margens do rio e
do tratamento dessas margens como areas de protecdo permanente — APP,
integrando-as ao projeto de urbanizacdo, bem como a paisagem natural onde o
projeto estda sendo implantado, favorece a quebra da monotonia visual decorrente

das repeticdes tipoldgicas.

Fotos 16 e 17 — Tipologias habitacionais adotadas no projeto da Comunidade Taboquinha. Blocos
de apartamentos tipo sobrados e unidades térreas, ambas com 39 m?, dispondo de sala, cozinha,
banheiro, 02 quartos, area de servico e quintal.

Fotos: Alberis Lins, 2012.

Do ponto de vista do dimensionamento das unidades, apesar da adocéo de
unidade de area minima, sendo inclusive o mesmo projeto utilizado na Comunidade
Pratinha (ver Fig 30), com area de 39,00 m? para o caso das unidades térreas, a
tipologia arquitetonica escolhida, a utilizacdo do sistema construtivo em alvenaria
tradicional e a area livre disponivel no terreno, tendem a contribuir para a adaptagéo
das familias beneficiadas as novas moradias, pois permitem a flexibilidade e
adaptabilidade visando a adequacao da unidade as necessidades dos moradores.
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Fig. 30 — Lay Out da unidade térrea tipo da
Comunidade Taboquinha, onde se observa
que se trata do mesmo projeto implantado na
Comunidade Pratinha Sem escala.
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reduzidas dos comodos, inviabiliza usos concomitantes (Ver Fig. 31), geralmente

utilizados pelas familias que obtém sua renda por meio do trabalho informal,
gerando ambientes monofuncionais e subdimensionados, considerando a

composicdo das familias, que muitas vezes vivem em situagdes de coabitacao.

Fig. 31 — Lay Out do pavimento térreo dos blocos habitacionais da Comunidade Taboquinha. Sem
escala
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Do ponto de vista do conforto térmico-luminoso, todas as unidades possuem
boas condicdes de ventilagcdo e iluminagéo, variando de acordo com a orientacao
adotada, proporcionadas principalmente nas unidades mais préximas ao rio.

Concluindo a analise desse empreendimento, observa-se que o projeto da
Comunidade Taboquinha apresenta alguns problemas recorrentes nas demais areas
de estudo, no que diz respeito a adequacdo da tipologia arquitetbnica ao perfil
socioeconémico da populacdo beneficiada pelo empreendimento, principalmente
agueles relativos a monofuncionalidade, flexibilidade e adaptabilidade dos
ambientes, mais claramente percebidos na tipologia de sobrados, o que pode
dificultar o processo de consolidacdo dos moradores advindos das margens do
igarapé Taboquinha.

Entretanto, o projeto apresenta diversas qualidades que podem contribuir para
a consolidacdo dos moradores na area, os quais estdo sendo retirados de uma
situacdo de extrema precariedade e segregacao socioespacial para uma condicéo
mais digna de moradia.

Dentre essas qualidades podemos observar a questdo da reorganizagao
espacial, com a eliminagdo de um adensamento construtivo desordenado as
margens do igarapé, a flexibilidade permitida pela ado¢éo de tipologia de habitacdo
térrea para boa parte das familias beneficiadas, a manutencéo da proximidade com
o rio, e o tratamento ambiental das margens do igarapé.

Cabe ressaltar que, dentre os estudos aqui apresentados, a intervencédo da
Comunidade Taboquinha é onde a questdo ambiental se torna mais evidente, quer
seja pela condicao inerente a sua implantacao, quer seja pelo tratamento dado pelo
projeto, que se ateve de forma mais cuidadosa a recuperacdo da area de protecao
permanente, considerando inclusive as relacdes de subsisténcia a partir do rio, com
a criagdo de pequenos trapiches méveis destinados a dar suporte as embarcacdes
que fazem o comércio de produtos ribeirinhos e transporte de passageiros.

Os padrbes observados nos problemas detectados na variavel projeto para a
Comunidade Taboquinha, repetem os ja discutidos nas areas de estudo anteriores,
decorrentes de atropelos operacionais do processo de concepcdo do
empreendimento, onde o projeto € moldado a partir dos parametros econdmicos
definidos nos escopos dos programas federais, que possuem grande importancia

para o0 reordenamento das nossas cidades, entretanto ainda carecem de
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aperfeicoamento na sua formatagé&o, principalmente no que diz respeito ao processo
de selecao e contratacdo das operacdes que, invariavelmente, sujeitam os Estados
e Municipios a recorrerem a solucdes “prontas” e fora de um contexto maior de
planejamento urbano.

No que tange a proposta da urbanizacdo do bairro Cabelo Seco, quanto a
adequacao as condicdes fisicas do terreno, a area onde estdo sendo construidas as
novas unidades habitacionais, onde a tipologia utilizada é de sobrados de 02
pavimentos com quintais individuais (ver foto 18), precisou receber um grande
volume de aterro para vencer a condi¢cdo de alta complexidade geoldgica do solo,
uma vez que a intervencdo esta sendo realizada em é&rea sujeita a alagamentos
periodicos, as margens do rio Itacaitnas, implicando em aumento dos custos de
Foto 18 — Blocos habitacionais do Cabelo
Seco - Sobrados implantacédo de infraestrutura para garantir
a estabilidade dos edificios, que utilizaram
fundacoes diretas.

A escolha dessa tipologia de bloco
de apartamentos traz uma grande
mudanga para o0Ss moradores do
assentamento, que se utilizam dos

padrées tradicionais de  ocupacéo,

baseados em uma estreita relacdo com o

Foto: Hendel Costa, 2013.
ro, sendo que, essa proximidade e as possibilidades de obtencdo de renda

proporcionada pelo rio, foram os fatores determinantes da ocupa¢do daquele sitio,
onde se iniciou a cidade de Maraba.

As familias moradoras do local, que deveriam ser contempladas com as
novas habitacfes, viviam em palafitas, sujeitando-se a uma situacdo de extrema
precariedade, em funcdo da localizagdo que permitia extrair o sustento da familia a
partir de atividades relacionadas ao rio, tais como: pesca, transporte de passageiros,
conserto de embarcacbes, lavagem de roupas, entre outras, conforme ja
demonstrado na andlise da varidvel Padrdes de uso e ocupacao do solo.

Essa relacdo comegou a ser rompida com a retirada das familias do local para
dar inicio as obras, ha 05 anos, e com a constru¢cdo de um muro de concreto com
aproximadamente 10,00 m de altura as margens do rio Itacaiinas, que eliminou o
acesso direto ao rio que os moradores da area dispunham antes da intervencao (ver
Fotos 19 e 20)
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Fotos 19 e 20 — Imagens do acesso direto ao rio Itacailinas na area das habitacdes (a esq.), antes
da intervengéo, no ano de 2007, e imagem do muro de concreto (a dir.) construido as margens do
rio, no ano de 2012 rompendo com essa relagdo em funcao da barreira fisica estabelecida.

Fotos do Autor.

Do ponto de vista do dimensionamento, as unidades possuem area de 39,00
m?, dispondo de um programa tradicional na producéo de HIS com sala, 2 quartos,
cozinha, banheiro e é&rea de servico. Apesar de também dispor de quintais
individuais, a tipologia de sobrados restringe a flexibilidade construtiva e
adaptabilidade das unidades as necessidades dos moradores, principalmente nos
apartamentos do andar superior, tendendo a dificultar a adaptacdo das familias a
esse padrao espacial até entdo estranho as pessoas beneficiadas, principalmente
aguelas que se relacionam com o rio como fonte de obtencédo de renda.

Além disso, as dimensfes reduzidas dos cémodos limitam a utilizacdo dos
ambientes com usos concomitantes (Ver Fig. 32), gerando ambientes
monofuncionais e subdimensionados, considerando a composicdo das familias

beneficiadas, que comumente enfrentam situacdes de coabitacao.
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Fig. 32 — Lay Out do pavimento térreo dos blocos habitacionais da urbanizagdo do Cabelo Seco.
Sem escala
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Fonte: COHAB, 2008.

Do ponto de vista do conforto térmico-luminoso, todas as unidades possuem
boas condi¢cdes de ventilacdo e iluminagdo, sendo que a orientacdo adotada é a
mesma para todos os blocos habitacionais, proporcionadas principalmente pela
proximidade com o rio Itacaiunas.

Concluindo a analise dessa area de estudo, observa-se que o projeto da
urbanizacao do bairro Cabelo Seco apresenta os problemas recorrentes observados
nas demais areas de estudo, quanto a adequacéo da tipologia arquitetdnica ao perfil
socioeconémico da populacdo beneficiada pelo empreendimento, principalmente os
referentes a monofuncionalidade, flexibilidade e adaptabilidade dos ambientes, tao
comuns a tipologia de sobrados, o que pode dificultar o processo de consolidagcéo
dos moradores que deverdo ser reassentados no local.

Entretanto, dentre os casos aqui analisados, mesmo tendo retirado as familias
de uma situacdo de extrema precariedade fisica e vulnerabilidade ambiental, a
formatacao do projeto de urbanizagéo do Cabelo Seco preocupa principalmente pelo
tratamento que tem recebido nas suas ultimas reformulacbes, que tem tratado o
empreendimento ndo como destinado a habitacdo de interesse social, mas sim

como um empreendimento imobiliario integrado a um projeto de orla turistica,
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rompendo totalmente com as relagBes construidas pela populacdo ao longo dos
anos, e que credenciou o Cabelo Seco a ser incluido como ZEIS no plano diretor do
municipio e reconhecido como referéncia cultural na cidade de Maraba.

A situacdo s6 ndo € mais grave, justamente pelo fato do plano diretor, por
meio dos seus parametros urbanisticos, criar uma certa “blindagem” para a area em
relacdo ao setor imobilidrio, que sempre cobicou incorporar essa valorizada area da
cidade de Maraba ao seu mercado.

Na analise da variavel projeto da urbanizacdo do Cabelo Seco, repetiram-se
padrbes observados nas areas de estudo anteriores, decorrentes de atropelos
operacionais do processo de concepc¢do do empreendimento, apesar de todos 0s
estudos realizados previamente para a area a apontarem como uma Zona Especial
de Interesse Social e a elegerem como area prioritaria de investimentos.

Essa situagcdo demonstra que as falhas no processo de concepcédo de
empreendimentos habitacionais ndo estdo somente na questédo do curto espaco de
tempo entre 0 momento de selecdo e contratacdo das operacdes. Mas sim, decorre
de um passivo maior de falta de acumulo de como tratar a producdo de Habitac&o
de Interesse Social em areas de assentamentos informais, a partir de programas de
Urbanizacdo de Assentamentos Precarios, uma vez que o paradigma das politicas
habitacionais anteriores era o da erradicacdo desses assentamentos com o

reassentamento dos moradores para areas distantes e carentes de infraestrutura.

3.4.1 — Consideracdes sobre a variavel Projeto

Na avaliacdo das areas de estudo apresentadas nesta variavel é preciso
analisar de forma mais aprofundada a adocdo de solucbes “pré-elaboradas”, ja
testadas anteriormente em outros contextos. Essa pratica denota uma situacédo que
ja foi discutida na variavel regulacdo urbanistica e gestao, onde o Estado ndo tem a
tradicdo de projetar, no sentido de antecipar as acOes de planejamento e gestao
urbana. Pois, quando o PAC foi lancado, a maioria dos Estados e Municipios
brasileiros ndo estava preparada para acessar os recursos disponibilizados pelo
programa, no que diz respeito a formulagdo de projetos baseados em pautas
urbanas pré-estabelecidas pelas agendas governamentais.

Dessa forma, recorreu-se a solucfes ja utilizadas em momentos anteriores,
dada a urgéncia do exiguo prazo entre a selecdo das operacdes e a sua contratacéo

junto ao Governo Federal.
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Entre os varios desdobramentos dessa operacionalizagdo atropelada, esta a
necessidade de realizacdo de seguidas reprogramacdes de projeto, visando a
adequacdo a obra, gerando novos aportes de contrapartida por parte dos
proponentes, uma vez que os valores do repasse federal sdo fixos e irreajustaveis,
independente do tempo necessario para a execugdo do empreendimento.

Em alguns casos, 0s novos quadros de composi¢céo do investimento — QCI,
indicam que os valores de contrapartida sdo maiores do que os valores de repasse,
como no caso do Residencial Liberdade, exigindo verdadeiros malabarismos
financeiros por parte dos proponentes, visando garantir a execug¢do do
empreendimento.

A situacdo chegou a tal ponto no cenario nacional, que o Governo Federal
criou no ano de 2012, o Programa de financiamento das contrapartidas do Programa
de Aceleracdo do Crescimento - CPAC’ para que os Estados e Municipios
viabilizem a conclusdo das obras da 12 geracdo do PAC, e iniciem novas com
recursos disponibilizados pelo PAC 2 e PMCMV.

Porém seria injusto colocar os problemas de concepcdo dos
empreendimentos apenas na conta do Governo Federal, pois mesmo em casos
onde j& havia uma indicacao de intervencgdo prevista nos instrumentos de regulacéo
urbana municipal, como no caso do Cabelo Seco em Maraba, houve uma falta de
aderéncia da proposta de projeto as dinamicas urbanas preexistentes no
assentamento. O que indica que a mudanca de paradigmas no tratamento da
producdo de Habitacdo de Interesse Social em areas de assentamentos informais, a
partir de programas de Urbanizacdo de Assentamentos Precarios, ainda carece de
acumulo e discussao visando superar os antigos padroes de acdes oficiais em areas

produzidas informalmente.

3.5 — Quanto ao Potencial de Consolidacdo Social, A mbiental e
Urbanistica

As variaveis anteriores até aqui analisadas podem tanto contribuir para a
consolidacdo dos assentamentos, reforcando o carater de identidade da populacdo
com o lugar, como podem iniciar um processo de recodificacdo dessas areas,

redirecionando-as a outros publicos e interesses, dependendo da forma que foram

70 Para maiores detalhes ver www.caixa.gov.br
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trabalhadas durante o processo de concepcdo do projeto e execucdo dos
empreendimentos.

Esta dltima variavel busca avaliar em que grau as intervencdes propostas ora
em andlise respondem a esse conjunto de variaveis e quais os desdobramentos
potenciais para o0s assentamentos informais beneficiados, considerando fatores
como: adequacéo dos projetos ao perfil socioeconémico da populacdo, atividades
originais x atividades previstas nos projetos, conexdes com a malha urbana, acesso
a servicos e infraestrutura urbana, solugdes tipoldgicas adotadas e tendéncias pos-
intervencao.

O sucesso ou o fracasso das intervencgdes oficiais nos assentamentos
informais também estédo associados ao entendimento da logica de formacdo desses
espacos como parte de uma estratégia de sobrevivéncia e insercdo na cidade dos
grupos sociais que produzem e consomem esses espagos, localizacéo relativa na
cidade, ritmo das transformacdes, escala de investimentos e agcdo ou omissédo do
poder publico enquanto regulador do espaco urbano.

A consolidacdo socioespacial dos assentamentos € um processo construido
ao longo de um determinado periodo, onde a integracdo gradual a cidade depende
do grau de relacdo da comunidade com o assentamento, da forma que a populagéo
se apropria desse espaco urbano, da sua organizagdo na luta por pressdo politica
de melhorias de infraestrutura técnica e social da area, do acesso a cidade e aos
seus servicos, e do mapeamento e contemplacdo dessas dinamicas socioespaciais
preexistentes na formulacdo de propostas de ac¢fes oficiais voltadas a provisdo de
moradia e infraestrutura para tais assentamentos (CARDOSO, 2007, GILBERT,
GUGLER, 2000).

Entretanto, as acfes de intervencdo do Estado, geralmente sob as bandeiras
do “progresso”, “crescimento” e da “justica social para os pobres”, utilizam-se desses
argumentos para legitimar as remodelacbes que, intencionalmente ou né&o,
beneficiam direta ou indiretamente os agentes do capital, dentre eles o mercado
imobiliario, abrindo fronteiras de expansao para o capital, no processo tipico do
modo de producéo capitalista denominado de “Destruicdo Criativa” (DAVIS, 2006,
HARVEY, 2011, SCHUMPETER, 2008[1941]).

Analisando as intervencdes objetos de estudo, observa-se que, a formatacéo
dos projetos, principalmente no que tange a adocdo de tipologias arquitetdnicas,

assemelha-se muito a logica de producdo do mercado imobiliario voltada ao
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segmento econdmico, onde um projeto padronizado destinado a uma familia-tipo
com vinculos formais de trabalho, testado em diferentes contextos socioespaciais, €
replicado como um carimbo no tecido urbano, concebido de forma desarticulada com
a realidade socioespacial das comunidades beneficiadas.

Essas escolhas tipologicas foram feitas por uma conjuncdo de fatores onde,
por um lado o exiguo periodo de tempo estabelecido no processo de selecédo e
contratacdo das operacdes para acesso aos recursos federais induz os Estados e
Municipios a recorrerem a solucbes semi-prontas e ja testadas e disponiveis de
forma imediata. Por outro lado, os Estados e Municipios continuam tendo uma
postura reativa diante das possibilidades disponibilizadas pelo governo federal, onde
nao se antecipam a elaboracéo de diagndsticos e projetos, em conformidade com as
premissas da legislacdo municipal de planejamento urbano e gestdo da cidade.

Dessa forma, os eventuais desvios conceituais e inadequacbes na escolha
dos projetos, juntamente com os problemas de ordem institucional e operacional
verificados durante o processo de implementacdo da intervencdo, acabam impondo
um determinado aspecto em detrimento de outros. Pois como se pdde observar nas
analises realizadas, privilegia-se uma tipologia arquitetbnica ou urbanistica que
atenda os requisitos como adensamento construtivo, porém se negligencia a
guestdo ambiental e econdmica, como no caso do Residencial Liberdade e do
Cabelo Seco.

Também se observam padrdes de énfase as questbes ambientais e
urbanisticas, porém relegando a um segundo plano a importancia da tipologia
arquitetbnica para a boa qualidade ambiental da intervencdo, como nas
Comunidades Pratinha e Taboquinha.

A questdo do Trade off é inerente ao processo de projeto, uma vez que a
partir de um programa preestabelecido € necessario tomar decisbes que Vvao
formatar as proposi¢coes projetuais. Entretanto, o que se observou na avaliacdo do
grau de aderéncia das propostas as necessidades dos assentamentos beneficiados,
€ que essas escolhas foram feitas na escala macro, obedecendo primordialmente a
necessidade de enquadramento as premissas dos normativos dos programas
federais, que priorizam no seu escopo a questao financeira.

A etapa de diagnostico, que deveria preceder e subsidiar a elaboracédo dos

projetos, teve de ser suprimida, o que inviabilizou um aprofundamento sobre as
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dindmicas urbanas dos assentamentos, que somente foi realizada apds as
operacdes terem sido contratadas e o0s projetos fisicos aprovados pela CAIXA.

Na fase de execucdo dos empreendimentos surgiram impasses na questao
fundiaria, decorrente dos passivos gerados pelo conturbado sistema de registro de
terras brasileiro, ainda em construgcdo, e da desarticulacdo entre os agentes
envolvidos no processo. Essa desarticulagdo foi observada inclusive no
descompasso entre os momentos de analise e aprovacdo dos projetos nas esferas
federal e municipal, conforme foi visto na variavel que tratou sobre a regulacéo
urbanistica e gestéo.

Esses imbroglios, causados principalmente por fatores de ordem de gestéo,
fizeram com que as obras, que deveriam estar concluidas desde o ano de 2010,
fossem paralisadas, gerando um sentimento de incerteza na populacéo beneficiada,
0 que acarretou na ocupacao ilegal de unidades em construgdo, no caso do
Residencial Liberdade, e em evasao de demanda, no caso do Cabelo Seco.

Essas situacOes trazem prejuizo a todos os agentes envolvidos no processo,
pois implicam em maiores custos aos cofres publicos, uma vez que demandam
recursos para as acodes judiciais de reintegracdo de posse da area, bem como de
recomposi¢do dos servigos que ja haviam sido executados e que foram depredados
pelos ocupantes, e principalmente, & populacéo a ser beneficiada que fica impedida
de tomar posse da sua unidade habitacional.

A questdo da desarticulacédo institucional acarreta ainda outras consequéncias
gue atingem moradores beneficiados por outros projetos, como por exemplo, o
impasse gerado pelo embate politico entre o Governo do Para e a gestdo anterior da
Prefeitura de Belém, envolvendo o projeto de Urbanizacédo da Bacia do Tucunduba e
com consequéncias para o Residencial Liberdade.

A Prefeitura de Belém executou obras de infraestrutura na drea denominada
Montese, para onde o Governo do Estado ja havia contratado junto a CAIXA o
projeto de urbanizacdo da Bacia do Tucunduba, A empresa vencedora da licitacao
(que teve o contrato rescindido na atual gestdo do Governo do Estado) elaborou os
tais projetos executivos, entretanto ndo os repassou a administragdo publica. Houve
indefinicdo sobre o 6rgdo executor da obra, uma vez que o projeto foi iniciado na
SEDURB e posteriormente foi repassado a COHAB, retornando para a
responsabilidade da SEDURB (hoje SEIDURB) na gestédo atual.



179

Um fato grave nesse processo € que a solucdo de esgotamento sanitério, por
meio da construgdo de uma estacdo de tratamento de esgoto — ETE, foi
comprometida em funcdo do impasse politico, caso a urbanizacdo do Tucunduba
nao seja viabilizada nos moldes previstos. Pois a referida ETE que atenderia a
outros dois projetos, Riacho Doce e Residencial Liberdade, sofreu uma ampliacéo
em relacdo ao projeto original, sendo dimensionada para atender além dessas 02
comunidades, os dejetos provenientes da area do Tucunduba.

Enquanto permanecer o impasse e a urbanizacdo da bacia do Tucunduba nao
for executada, fica inviabilizada a operacdo da ETE do Riacho Doce e do residencial
Liberdade que beneficiara 15.240 habitantes, comprometendo a solu¢do adotada
anteriormente pelos técnicos e ocasionando o desperdicio de recursos publicos e o
nao atendimento da populacgéo.

Todas essas situacdes contribuem para dificultar o fechamento das ac¢des de
intervencdo e, consequentemente, beneficiar a populagdo com moradia digna
produzida de maneira formal. Porém, sdo fatores cujos ajustes dependem muito
mais de vontade politica do que de questdes técnicas, uma vez que, a questao
fundidria e a gestdo e regulacdo urbana, sédo temas em processo de discussédo e
aperfeicoamento no pais ha algum tempo.

Na concepcéo dos empreendimentos analisados as questdes referentes aos
desvios conceituais da proposta sdo as mais graves, pois dizem respeito
principalmente a pouca aderéncia da proposta as dinamicas socioespaciais dos
assentamentos, uma vez que 0s projetos, como o Cabelo Seco, tem elementos que
indicam que as estratégias de subsisténcia e inser¢cdo na cidade da populacdo néo
foram consideradas.

Esses elementos indicativos manifestam-se quando se observa que o projeto,
a despeito da realizacao de levantamentos do perfil socioeconémico da populacéo
das areas, nao prevé a diversidade de usos, incluindo os usos mistos destinados a
formacdo da renda familiar em quantidades compativeis com as demandadas nos
assentamentos; e estabelece uma condicdo de segregacado socioespacial ao impor
restricbes a fluidez urbana, e considera a natureza como algo a ser dominado em
vez de apropriado.

As areas onde estdo sendo implantados os empreendimentos passam por um
processo de recodificacdo fisica, em funcdo das intervencdes propriamente ditas,

pois altera caracteristicas naturais dos terrenos, a partir de grandes movimentacgdes
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de terra, que propiciam as condigcbes para implantacdo do empreendimento,
integrando essas areas a malha urbana da cidade. Esse processo de recodificacao
fisica também pode ser observado na alteracdo da tipologia arquitetbnica dos
padrées de ocupacdo observados nos assentamentos beneficiados, para um padrao
replicado pelo mercado imobiliario para o segmento econdmico e pela producéo
oficial de HIS, caracterizado pela construcdo em larga escala e exaustiva repeticao
tipoldgica.

A grande questdo é fazer com que essa recodificacdo fisica, necessaria para
dar melhores condi¢cdes de habitabilidade aos moradores, ndo se converta em
recodificacdo social e econdmica, invertendo os objetivos dos programas de manter
a populacédo beneficiada nas suas comunidades originais.

Porém, o que se infere a partir das analises ora realizadas € que a logica
guantitativa e financeira se sobrepfe aos parametros de qualidade arquitetdnica e
urbanistica, devido a forma como os programas estdo desenhados e da omissdo do
poder publico municipal e estadual quanto a responsabilidade de planejar e gerir as
cidades.

N&o se quer afirmar com isso que nao é possivel aliar quantidade e qualidade
na producdo de habitacdo de interesse social. Entretanto, o desenho atual das
politicas urbanas, em especial da politica habitacional oficial para assentamentos
informais ainda carece de aprimoramento na busca da equalizacdo desses dois

aspectos.



181

Capitulo 4 — Consideragdes Finais

Esta dissertacdo realiza uma discusséo sobre as contribui¢cdes e limitacdes do
Programa de Aceleracdo do Crescimento — PAC, para a producdo de habitacdo de
interesse social, de iniciativa de Estados e Municipios, a partir da avaliacdo dos
resultados alcancados até o momento por intervencdes realizadas pelo Governo do
Estado do Para em assentamentos informais nas cidades de Belém e Maraba.

Nos ultimos 10 anos, observa-se uma mudanca de paradigma no
enfrentamento do problema da moradia no Brasil, a partir do advento de
intervencdes de provisdo de habitacéo e infraestrutura em assentamentos informais
comprometidas com a permanéncia da populagédo beneficiada no seu local de
origem, viabilizadas por um historico volume de recursos federais.

Tal mudanca de paradigma e a incorporacdo dessa politica a agenda
governamental brasileira, aliadas as novas possibilidades de acesso aos recursos
publicos pelos diversos agentes produtores de habitacdo social, tais como:
movimentos sociais, entidades, setor privado e poder publico; significam um grande
avanco da acao oficial em todas as esferas governamentais.

Essas novas modalidades de acdo encontraram terreno fértil para surgirem
como possibilidade efetiva de reducdo do déficit habitacional brasileiro, ao
acontecerem em um momento de uma conjuntura econémica interna extremamente
favoravel, em funcdo de um aumento significativo e historico na realizacdo de
investimentos publicos em habitacdo, infraestrutura, saneamento, transporte, entre
outros, retomando o carater do Estado como provedor de tais setores.

Nesse contexto, foram criados programas de estimulo ao crescimento da
economia, associando a retomada dos investimentos publicos em infraestrutura a
medidas de gestéo, de financiamento e fiscais de longo prazo, como o Programa de
Aceleracdo do Crescimento, no ano de 2007, e Programa Minha Casa, Minha Vida,
no ano de 2009, capitaneados pela industria da Construgéo Civil.

Entretanto, essa conjuntura econdmica favoravel associada as novas formas
de atuacdo oficial e a uma falta de acumulo empirico sobre intervencdes em
contextos preexistentes, que néo considerassem o0 reassentamento da populacéo
para areas distantes, criaram um complexo cenario na execucdo das acdes de
urbanizacdo de assentamentos precarios, impactando diretamente nos resultados de

tais intervencdes.
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Esta pesquisa teve como objetivo principal identificar as contribuicbes e
limitacbes do Programa de Aceleracdo do Crescimento, na sua modalidade de
Urbanizacdo de Assentamentos Precarios, na concepcao dos projetos habitacionais
de iniciativa de outros niveis governamentais, a partir da observacdo de
intervengbes voltadas para as areas de assentamentos informais no Para. Para
tanto, foi preciso identificar os gargalos do processo e entender as possibilidades de
alcance do PAC, a partir de uma visao sistémica, considerando os fatores que
influenciam os resultados do programa, tanto os de carater estrutural quanto aqueles
devidos as situagfes conjunturais.

Considerou-se ainda, que o PAC nasceu como um conjunto de medidas de
estimulo ao crescimento econdémico a partir de investimentos setoriais, trazendo na
sua concepcdo antigas estratégias de efeito de arrasto na economia por meio de
investimentos em infraestrutura, reacendendo a questdo sobre quem realmente se
apropria dos beneficios gerados pelos investimentos.

Dessa forma, iniciou-se a discussdo a partir do conceito de “destruicao
criativa”, desenvolvido por Schumpeter (2008[1941]) e discutido por Harvey (2011),
que consideram que a destruicdo criativa € o fato essencial do capitalismo, cuja
l6gica baseia-se na destruicdo de antigas estruturas para a criagdo de novas,
visando dar suporte a produgcdo e reproducdo do capital no seu processo de
acumulacéo, estando esta logica inserida na propria ideia de circulacdo do capital.

Nesse processo de acumulacdo do capital, que compreende a dimensao
espacial, o Estado tem papel fundamental na reformulagéo das estruturas espaciais
para dar suporte a expansdo do capital, pois tem a responsabilidade de ser o
guardido dos arranjos institucionais e territoriais, onde a operacdo administrativa
tanto pode facilitar como dificultar o movimento geografico dos fluxos de capital
(HARVEY, 2011).

Para Harvey (2011), a légica territorial gerida pelo Estado e a l6gica capitalista
estdo intimamente ligadas, convergindo para os processos de acumulacao, pois da
mesma forma que o capital, em uma de suas contradi¢cdes, necessita de espacos
fixos para expandir sua por¢cdo movel, o Estado, que detém a regulacédo e gestédo
dos espacos, necessita de dinheiro para poder exercer suas fungoes.

Em contrapartida, quando o Estado se omite ou realiza acdes insuficientes de
regulacdo e gestdo urbana, o capital opera com mais facilidade nos processos de

reconfiguragcdes espaciais, destruindo e reconstruindo estruturas voltadas para
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atender as suas necessidades de expansao e acumulagéo, gerando mudangas na
dindmica espacial das cidades, promovendo diferenciacbes geograficas que
produzem valorizacdo ou desvalorizacdo imobiliaria, impactando no custo da terra
que, em Ultima instancia determina que areas irdo restar para serem ocupadas pelos
pobres urbanos, produzindo os assentamentos informais.

Os assentamentos informais formam o pano de fundo deste trabalho, uma vez
que sdo o foco principal das acdes de Urbanizacdo de Assentamentos Precarios,
contidas no escopo dos programas federais no ambito do PAC.

Visando o necessario distanciamento temporal para analise de resultados das
acOes foram escolhidos 04 empreendimentos em execucédo pelo Governo do Estado
do Para, da 12 geracdo de contratos do PAC no ano de 2007, representativas do
peculiar processo de producao do espaco urbano paraense, onde as cidades foram
produzidas a partir da superposicédo de estruturas espaciais decorrentes de padroes
de urbanizacé&o diversos, associados aos ciclos econdémicos ocorridos na regiéo.

A selecdo dessas 04 areas, nas cidades de Belem e Marabda, gerou marcos
de analise distintos, em funcdo das especificidades decorrentes dos diferentes
arranjos espaciais preexistentes e dos propostos, para demonstrar a existéncia de
padrbes entre as acdes e qual o nivel de robustez do PAC diante da complexidade
dos problemas encontrados nos assentamentos objeto de intervengéo.

Para tanto, foram eleitas 05 variaveis de analise relevantes no processo de
producdo do espaco urbano, considerando a coexisténcia de processos formais e
informais de expansao urbana, referentes a: a) situacdo fundiéria, b) padrdes de uso
e ocupacédo do solo, c¢) regulacdo urbanistica e gestéo, d) Projeto e e) Potencial de
consolidacéo social, ambiental e urbanistica.

Os resultados obtidos pela pesquisa apontam que apesar dos avancgos
conceituais ocorridos, a partir da incorporagdo a agenda governamental brasileira,
de acOes oficiais de producdo habitacional e urbanizacdo em assentamentos
informais, o Programa de Aceleracdo do Crescimento, na sua modalidade
Urbanizacdo de Assentamentos Precéarios, ainda carece de aprimoramento e
refinamento dessa linha de agao, visando o enfrentamento do passivo decorrente de
décadas de auséncia e/ ou insuficiéncia de planejamento e gestdo urbana dos
Estados e Municipios, durante o processo de urbanizacdo brasileira, bem como
alcancar a consolidacédo socioespacial dos assentamentos apés a realizacdo das

intervencgoes.
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A andlise das areas de estudo demonstrou que a concep¢do dos projetos,
principalmente no que se refere as tipologias arquitetdnicas, adotou padrdes que
obedecem a logica de producdo de habitacdo de interesse social consagrada pela
atuacdo do BNH, e que hoje em dia se estende a producdo do mercado imobiliario
para 0 segmento econdémico brasileiro, onde um projeto padronizado destinado a
uma familia-tipo com vinculos formais de trabalho, testado em diferentes contextos,
é replicado como um carimbo no tecido urbano, concebido de forma desarticulada
com as demandas efetivas preexistentes nas comunidades beneficiadas.

A adocdo de solucdes padronizadas, principalmente as que consideram a
habitacdo apenas com a funcdo de moradia, tendem a ser pouco aderentes aos
modos de vida dos moradores dos assentamentos informais, que recorrem a
atividades informais para compor a sua renda familiar, utilizando-se de espacos da
propria moradia para tais fins, e valendo-se da diversidade de usos presente nesses
assentamentos e no seu entorno.

Para viabilizar a replicacdo dessas propostas semi-prontas, por vezes torna-
se necessario realizar investimentos prévios em infraestrutura, como a execucao de
grandes volumes de aterro e fundagbes profundas, como foi observado no
Residencial Liberdade e em determinadas areas da Comunidade Taboquinha.
Porém, o que inicialmente pode aparentar um custo excessivo em funcdo de uma
proposta inadequada, denota uma mudanca de paradigma contida no escopo dos
programas voltados a Urbanizacdo de Assentamentos Precarios, onde 0s custos
gue antes, de alguma forma, acabavam sendo bancados pelos moradores dos
assentamentos, houvesse acao oficial ou ndo, agora sdo assumidos pelo poder
publico com o objetivo da permanéncia da populacéo no seu local de origem.

Em décadas anteriores, as acdes oficiais seguiam o paradigma de
erradicacdo de favelas, onde a populacédo era transferida para areas distantes, em
terras de baixo custo de aquisi¢do, mas com altos custos econdmicos e sociais para
os moradores, devido ao aumento dos gastos com transporte para 0 acesso ao
trabalho e a escola. Além disso, essa expansao urbana também gerava custos para
os cofres publicos, pois essas areas nao eram dotadas de infraestrutura e
equipamentos urbanos.

Nos assentamentos informalmente produzidos, ndo contemplados com acdes
oficiais, os proprios moradores empreendiam o que entendiam como melhorias

urbanas, executando aterros de forma gradativa que avancavam em direcdo a
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varzea, tais iniciativas além de implicar custos financeiros para a populagéo,
geraram passivos ambientais para as cidades.

Outro avanco observado no PAC foi o reconhecimento por parte do poder
publico da questdo fundiaria como um dos maiores problemas urbanos no Brasil, ao
se incorporar o processo de regularizacao fundiaria como componente obrigatorio do
escopo dos programas federais voltados a urbanizacdo de assentamentos precérios,
e ao se propor a reformulacdo da legislacdo sobre o tema visando dar agilidade ao
processo.

Porém, essa agilidade pretendida ainda n&o foi alcancada, devido a gargalos,
tais como: o passivo decorrente do precario sistema de registro de terras no Brasil,
desarticulacdo entre os agentes publicos envolvidos gerando sobreposicao de acoes
gue travam o processo, a morosidade da justica nos processos de desapropriacao, e
0 descompasso entre a execucao de obras e o trabalho técnico social, impedindo o
fechamento das ag¢0es previstas nos programas federais.

Do ponto de vista positivo, as obras enquadradas na modalidade Urbanizacao
de Assentamentos Precarios permitiram que a populacédo beneficiada tivesse acesso
a moradia produzida dentro de um sistema formal por um baixo custo financeiro,
mantendo a sua insercéo original na cidade. Esta condigdo é diferente da oferecida
pelas novas geragdes dos programas federais, como o Programa Minha Casa Minha
Vida, que devido as exigéncias normativas de aquisicdo de terras regularizadas,
secas e com facilidade de expanséo de infraestrutura, acaba impondo localizacdes
bastante diversas das praticadas atualmente, transferindo as familias de renda mais
baixa para areas distantes e carentes de infraestrutura, retomando férmulas
amplamente utilizadas em outros periodos, baseadas na producdo em larga escala,
na excessiva repeticao tipoldgica, que ja se mostraram insustentaveis do ponto de
vista social, econdémico e ambiental.

A andlise também demonstrou que um projeto para assentamentos informais,
tende a ser mais aderente aos modos de vida praticados pela populacédo, quanto
mais flexivel ele for, pois a flexibilidade e adaptabilidade da moradia, bem como da
apropriacdo do espaco urbano, sdo fundamentais na estratégia de sobrevivéncia das
familias moradoras desses assentamentos.

A imposicao de tipologias pouco flexiveis e pouco adaptaveis tende a acelerar
um processo de recodificagcdo das areas, incorporando-as ao mercado imobiliario,

produzindo uma inversdo nos objetivos dos programas de urbanizagcdo de



186

assentamentos precérios, comprometidos com a permanéncia da populac¢éo no local
de origem da intervencédo. Essa situagdo é agravada a medida que ndo sao tomadas
outras providéncias para modificar o perfil dos habitantes, adaptando-os melhor para
as novas condicfes de vida, como por exemplo, com oferta de crédito ou de trabalho
formal, que garanta acesso a renda regular, ou ainda com suporte de equipamentos
publicos, tais como: creches e escolas de tempo integral para os casos de familias
que saem da situacao de coabitacao.

Historicamente, a trajetéria de urbanizacdo da regido demonstra que a
populacdo de menor renda buscou a inser¢cao na cidade por meio da ocupacgao de
areas de varzea. A intensidade desse fenbmeno nas cidades paraenses aliada a
auséncia de uma concepcdo consensual sobre desenvolvimento urbano para a
regido potencializa a importancia da realizacdo de investimentos em areas ja
ocupadas ha décadas, mas desprovidas de servicos e infraestrutura urbana
adequados.

A pesquisa também demonstrou que o passivo decorrente da falta de
planejamento e gestdo por parte dos Estados e Municipios e a dependéncia
financeira imposta pelo desenho das politicas urbanas brasileiras, reforcam a
tendéncia a centralizacdo da politica habitacional por parte do Governo Federal, no
que diz respeito a definicdo de prioridades, alocacdo de recursos, selecdo e
operacionalizacdo dos programas, subordinando a concepcao dos projetos voltados
a producdo de habitacdo de interesse social, a priorizar o enquadramento nos
parametros financeiros dos programas federais concebidos e geridos pelo MCidades
e CAIXA.

As escolhas de projeto (ou a falta delas) decorrem de uma conjuncdo de
fatores onde, por um lado o curto periodo de tempo estabelecido no processo de
selecdo e contratacdo das operacOes para acesso aos recursos federais, induz os
Estados e Municipios a recorrerem a solu¢des previamente testadas e disponiveis
de forma imediata. Por outro lado, os Estados e Municipios demonstram uma
incapacidade de se antecipar na elaboracao de diagnosticos e projetos, e aproveitar
as possibilidades disponibilizadas pelo governo federal.

Na analise dos empreendimentos, a excecdo da Urbanizacdo do Cabelo
Seco, a etapa de diagnostico, que deveria preceder e subsidiar a elaboracdo dos

projetos, teve de ser suprimida, inviabilizando um aprofundamento sobre os modos
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de vida praticados pelos moradores nos assentamentos, diminuindo o grau de
aderéncia das propostas.

Diante do exposto, conclui-se que os problemas observados nas acodes
analisadas, estdo mais associados a desarticulacdes entre os agentes envolvidos no
processo e a caréncia historica de politicas urbanas adequadas, do que a problemas
do programa. Reitera-se a importancia de enfrentar esse passivo acumulado durante
0 processo de urbanizacdo das cidades paraenses com 0 aprimoramento da
modalidade de urbanizacdo de assentamentos precarios, ao invés de substitui-las
por outras modalidades que ndo considerem ocupacdes preexistentes.

E preciso compreender como se ddo os modos de vida nos assentamentos
informais contemplados com acOes de provisdo de habitacdo e infraestrutura

previamente a elaboracéo de projetos e execugdo das obras, pois la Tem gente!
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