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RESUMO

O processo de urbanizacdo acelerado e o desenvolvimento das
agroindustrias no municipio de Chapec6 contribuiram para a formagéo
do espago urbano de forma desigual. Ampliaram-se nas Gltimas décadas
as ocupac0es irregulares, como Unica alternativa de acesso a moradia. O
processo de regularizacdo fundiaria em areas publicas invadidas como
garantia do acesso a moradia prevé a aplicacdo de instrumentos para
efetivacdo da politica publica de desenvolvimento, e funcdo social da
propriedade da terra. Reconhecendo as praticas municipais
desenvolvidas para o enfretamento dessa problematica, essa pesquisa de
natureza qualitativa, utilizando como método de abordagem o
materialismo histdrico dialético, teve como objetivo analisar o0 processo
de regularizagdo fundiaria em &reas publicas invadidas do Bairro Efapi.
A pesquisa bibliografica, a pesquisa documental, a observacdo e a
realizacdo de entrevistas possibilitaram 0s levantamentos para
sistematizacdo e analise da problematica estudada. A promocdo do
direito social a moradia digna em Chapecd ndo é garantida em sua
totalidade. As familias moradoras de areas irregulares aguardam ha
décadas por respostas efetivas aos problemas enfrentados. E aquelas
moradoras de areas regularizadas nem sempre tém atendidas as suas
demandas, acabam apenas legitimando a sua propriedade através de
contrato habitacional com o municipio e ndo em registro oficial em
cartério. As questBes de infraestrutura e organizacdo comunitaria séo
ignoradas. Os objetivos e instrumentos legitimados através das leis
federais e dos planos diretores ndo sdo efetivados pelas préaticas
municipais desenvolvidas. Dessa forma as problematicas habitacionais e
a falta de dignidade humana causada pelas ocupacfes irregulares
evoluem consideravelmente.

Palavras chave: Habitacdo. Regularizacdo fundiaria. Acesso a moradia.
Politicas publicas. Planos diretores.






ABSTRACT

The accelerated urbanization process and the development of agro-
industries in ChapecO contributed for the formation of urban space
unevenly. The illegal occupations were enlarged in the last decades, as
only alternative access to dwelling house. The land regularization
process in public areas invaded as ensuring access to housing provides
the application of tools for effectuation of public policy of development,
and social function of land ownership. Recognizing the municipal
practices developed for coping of this problem, this study of qualitative
nature, using as a method the historical dialectical materialism’s
approach, aimed to analyze the process of land tenure in public areas
invaded in Efapi neighborhood. The bibliographical research, the
documentary research, observation and performing of interviews,
propitiated the elements for the systematization and analysis of the
problematic studied. The promoting social right to decent housing in
Chapeco6 is not guaranteed in its entirety. The families residents of
irregular areas are waiting for decades for effective responses to the
problems faced. And those families residents of regularized areas that
have not always has responded their request, just end up legitimizing its
ownership through housing contract with the municipality and not an
official record in notary's office. The infrastructure issues and
community organization are ignored. The objectives and instruments
legitimized through federal laws and master plans are not effect by the
developed municipal practices. This way the housing problematics and
the lack of human dignity caused by irregular occupations keep
evolving considerably.

Keywords: Housing. Land regularization. Access dwelling. Public
policies. Master plans.
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INTRODUCAO

O processo de urbanizacdo € globalmente significativo pelo
dinamismo da producdo capitalista. A urbanizacdo e desenvolvimento
brasileiros ndo foram acompanhados pela igualdade de oportunidades.
Com sistemas politicos clientelistas, regimes juridicos elitistas e um
mercado de terras especulativo, a ocupacdo do espaco urbano e 0 acesso
a moradia pelos grupos sociais pobres, historicamente restringiu-se a
informalidade, periferizacdo, baixa qualidade ambiental e desigualdades
sOcio espaciais.

A Constituicdo Federal prevé em seu 6° artigo, o direito a
moradia como um direito social. O Estatuto da Cidade, Lei n® 10.257 de
2001, reafirma os principios constitucionais da funcéo social da cidade e
da propriedade. Dessa forma, a politica urbana é estabelecida e tem
entre suas diretrizes basicas o direito do cidaddo a terra urbana e a
moradia, ordenando o pleno desenvolvimento das funcgdes sociais da
cidade e da propriedade urbana. A autonomia dos municipios torna-se
destaque na medida em que é o ente federativo responsavel pela gestdo
do seu territorio promovendo a politica urbana e assegurando o direito a
moradia para populacdo de baixa renda.

A opcdo dos gestores pelo mercado imobiliario especulativo
considerando as relagdes sociais proprias do sistema capitalista, leva ao
desinteresse no que se refere ao atendimento das necessidades da
populacdo mais wvulneravel, conduzindo a habitacdo informal,
configuragcdo peculiar das cidades brasileiras. Prova disso é o intenso
crescimento urbano informal, com a ocupacdo de areas publicas e de
protecdo ambiental e o adensamento das ocupagdes existentes.

A moradia em um loteamento irregular, mesmo
em uma casa adquirida através da compra formal,
representa, para seus moradores, a exclusdo da
cidade legal. A falta de titularidade do imdvel é
um dos indicios de precariedade da moradia. A
falta de infraestrutura, o servigo publico precério
e a auséncia quase total do poder publico local
reforcam a condicdo de exclusdo dos moradores
(D’ OTTAVIANO, SILVA, 2010, p. 207).

A propriedade desempenhou diferentes fungdes na sociedade,
como expansao da inteligéncia humana, ora como supremacia do capital
sobre o trabalho, e ainda como instrumento para construcdo de uma
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sociedade justa e igualitaria. O reconhecimento e protecdo da
propriedade de forma a atender as necessidades do conjunto da
populacdo passam a ser evidenciados com o ordenamento dos
territdrios na aprovacdo em 2001 do Estatuto da Cidade.

A regularizacio fundiaria de interesse social instrumentalizada
através da sancdo da Lei 11.977 em 2009 torna-se um marco legal da
urbanizacéo brasileira. Pretende a promoc¢éo da legalizacdo da posse no
pais, com a aplicacio da funcdo social da propriedade nos
assentamentos irregulares de interesse social. As préaticas elencadas pela
nova lei possuem métodos inovadores que priorizam aos interesses da
populacéo.

O municipio de Chapec6é tem como base da sua economia as
agroindustrias e o desenvolvimento do mercado econdémico acelerou a
formagdo do espaco urbano. Essa formagdo como no restante do pais
ndo ocorreu de forma igualitaria e os assentamentos informais foram se
constituindo na mesma velocidade do desenvolvimento. A politica de
regularizacdo fundiaria é o principio da garantia do direito social a
moradia digna e o Plano Diretor, exigéncia do Estatuto da Cidade aos
municipios, possibilita a regulamentacdo dos instrumentos para a
politica de desenvolvimento e expansao urbana.

O objeto dessa pesquisa foi 0 processo de regularizagdo fundiaria
em areas publicas invadidas do Bairro Efapi no municipio de Chapecd.
Tendo como objetivo a andlise dos processos de regularizacdo fundiaria
realizados nas &reas publicas invadidas do Bairro Efapi, reconhecendo
as praticas municipais desenvolvidas para o enfrentamento dessa
problematica. Os objetivos especificos contemplaram: conhecer as areas
publicas irregulares para identificar as invasdes do Bairro Efapi e
atuacdo da fiscalizagdo municipal; Verificar a efetividade dos processos
de regularizacéo realizados no Bairro Efapi apds a implantacdo do Plano
Diretor de Desenvolvimento Territorial, lei complementar 202 de
janeiro de 2004; Identificar as préaticas de regularizagdo fundiaria a partir
das secretarias municipais envolvidas nesse processo, considerando as
obrigatoriedades previstas na Lei Federal n° 11.977/2009. Para o
desenvolvimento desse estudo, foi utilizada a pesquisa bibliogréfica, a
pesquisa documental, a observacdo em campo e entrevistas
semiestruturadas. Para compreensdo dos dados coletados foi realizada a
andlise de conteldo, com a descricdo das entrevistas de forma
guantitativa, representada através de gréficos.

Desde a elaboracdo do projeto até a efetivacdo da pesquisa, foi
aprovado um novo Plano Diretor em Chapecd, Lei Complementar n°
541 de novembro de 2014. Mas, com relacdo a regularizagdo fundiéria,
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0 novo plano ndo apresentou alteracdes significativas. As entrevistas
envolveram moradores de areas irregulares e areas regularizadas do
Bairro Efapi, Fiscais e Assistentes Sociais da Secretaria Municipal de
Habitacéo, e secretérios da Prefeitura Municipal de Chapecé.

O primeiro capitulo dessa dissertacdo € de contextualizacdo sobre
o direito @ moradia. Com um breve histérico sobre a propriedade da
terra e a moradia no Brasil. O reconhecimento do acesso a moradia pela
ordem juridica com a Declara¢do Universal dos Direitos Humanos em
1948 e mais tarde como um direito constituinte com a promulgacéo da
Constituicdo Federal em 1988. A intensificacdo da urbanizacédo
brasileira torna a habitacdo popular um problema com implicacdes
sociais e politicas. Foram elencados os principais programas de
habitacdo popular executados no decorrer da histéria brasileira, e a
criacdo da Politica Nacional de Habitagdo (PNH) em 2003, com a
universalizacdo do acesso & moradia digna no cenédrio brasileiro.
Incluindo a discussdo sobre o avango dos assentamentos informais no
territério urbano e os elementos fundamentais para efetivacdo da
regularizacdo fundiéria.

No segundo capitulo sdo tratados aspectos sobre a ocupagédo e
urbanizacdo do municipio de Chapec6. A formacdo do oeste de Santa
Catarina e de Chapeco, espacos de inimeras disputas, e a forte
influéncia das agroindustrias para o desenvolvimento econdmico e 0
acelerado processo de urbanizacdo no municipio. Como consequéncia,
essa urbanizacdo foi acompanhada de ocupacfes de areas irregulares e
ambientalmente frageis, com a segregacdo social da populacdo mais
vulnerdvel. Tem destaque nesse capitulo a formacdo do Bairro Efapi
como destino da populacdo que abandonando a producdo rural, buscava
a insercdo no mercado de trabalho formal, na esperanca de melhores
condicdes para suas familias. Por fim, os planos diretores que fizeram
parte da legislacdo de Chapecdé sdo tratados. Na histéria do
desenvolvimento do municipio encontram-se trés Planos Diretores,
respectivamente, 1974, 1990 e 2004. E, atualmente em vigor o Plano
Diretor Lei Complementar n°® 541 de novembro de 2014, e as
disposices legais sobre a regularizacdo fundiaria em Chapecd.

No terceiro e Ultimo capitulo dessa dissertacdo sao abordados e
analisados os elementos identificados com a realizacdo da pesquisa. O
reconhecimento das areas irregulares do Bairro Efapi se deu por meio
das entrevistas com 0s moradores e 0 acompanhamento do trabalho
desenvolvido pelos Fiscais da Secretaria de Habitacdo. As areas
regularizadas do Bairro Efapi foram reconhecidas com entrevistas aos
moradores, aos técnicos sociais e secretarios da Secretaria Municipal de
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Habitacdo (SEHAB). As praticas municipais de regularizacdo fundiaria
desenvolvida pelas secretarias envolvidas diretamente com essa politica,
foram objeto de analise.

Na conclusédo sdo retomadas as principais analises desenvolvidas
no decorrer da dissertacdo, as Leis e Planos estudados e a efetividade
das aplicacdes concernentes a regularizagdo fundidria em Chapecé.
Dessa forma, esse estudo de caso possibilitou a reflexdo e andlise dos
processos de regularizacdo em areas publicas invadidas do Bairro Efapi
no municipio de Chapecd, considerando os planos diretores
respectivamente de 2004 e 2014. A proposicdo desse estudo busca a
compreensdo de uma problematica que se agrava e afeta a popula
mais vulneravel, causando problemas urbanos que se multiplicam e
atingem toda sociedade.



1 O DIREITO A MORADIA
1.1 PROPRIEDADE DA TERRA E MORADIA: BREVE HISTORICO

A terra é, ao fim e ao cabo, a propria natureza, ou
seja, 0 ambiente natural no qual os homens
existem (REYDON, 2007, p. 228).

E sobre a terra que os assentamentos se estabelecem, também é
dessa forma que ocorrem 0s processos produtivos e de desenvolvimento.
Desde a descoberta do Brasil a ocupacdo do solo tanto urbano como
rural era definida conforme deciséo real. De acordo com Reydon (2007,
p. 233), nessa época o registro das propriedades era feito basicamente
junto aos registros paroquiais de terra.

Em 1850 foi aprovada a lei de terras, sendo regulamentada em
1854 teve conforme Reydon (2007, p. 226), o objetivo de ordenar a
apropriacdo territorial brasileira; acabar com aposse; criar um setor
agricola de pequenos proprietarios; tornar a terra uma garantia confiavel
para empréstimos.

Até hoje ndo se tem nogéo das terras pertencentes
ao Estado pelos varios mecanismos existentes até
mesmo as terras devolutas definida na Lei de
Terras ndo foram discriminadas. [...] isso
denotava 0 quanto o processo de apropriagdo
fundiario predatério era extenso e, a0 mesmo
tempo, quéo fraco era o Estado e o ambiente
institucional para imporem restricdes a obtengéo
de terras publicas através da figura da posse
(REYDON, 2007, p. 227).

Ainda segundo Reydon (2007, p.235), em 1900, a
institucionalizacdo do Registro Publico de Terras foi o principal passo
para o sistema atual de registro de iméveis em cartorios. Assim, a
demarcacdo e registro tanto rural quanto urbana ocorreram sem
fiscalizacdo ou cadastro. O Cadigo Civil em 1916 reafirmou o cartoério
como instituicdo de registro e possibilitou que terras puablicas se
tornassem objeto de usucapido.
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Nesse confronto, reproduzido ao longo de nossa
histéria fundiéria, os interesses privados levaram
a melhor e tornaram efetivamente plenos para si
os direitos de propriedade privada nédo
respeitando 0s seus usos sociais e/ou ambientais
(REYDON, 2007, p. 236).

Dessa forma a grande propriedade agricola avangou sobre os
pequenos proprietarios, expulsos de suas terras pelo desenvolvimento.
Nos centros urbanos as classes proprietarias detém as terras deixando-as
ociosas com objetivos de ganhos de forma especulativa. E aos mais
pobres, inclusive aqueles vindos da area rural o que resta é a ocupagdo
de espagos afastados dos centros urbanos. Insalubre e sem saneamento,
essa forma de ocupacdo prejudica as pessoas e 0 territorio no qual ela
esta inserida.

Assim a terra € “livre por classe”, isto €, s esta
disponivel para apropriagdo para 0S Qrupos
sociais que tem poder politico e/ou econémico.
Mesmo quando se tenta estabelecer normas que
regulem o acesso a terra, por exemplo o
Zoneamento, quer rural quer urbano, o Estado ndo
é capaz de fazer as regras valerem (REYDON,
2007, p. 237).

As cidades brasileiras tiveram a sua formagdo sem uma regulacédo
e concernente com Reydon (2007, p. 238), 0s processos especulativos
presidem as caracteristicas da ocupacao e conformacao dos espacos.

O acesso a moradia é reconhecido pela ordem juridica desde 1948
com a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos (DUDH), adotada e
proclamada pela Resolucdo n°® 217 A (lll) da Assembleia Geral das
Nagdes Unidas e assinada pelo Brasil na mesma data, como um direito
humano universal e fundamental para a vida das pessoas. Significa o
acesso a um padrdo de vida adequado, a um lar e comunidade com
seguranca e dignidade.
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Todo ser humano tem direito a um padrdo de vida
capaz de assegurar a si e a sua familia saide e
bem estar, inclusive alimentagdo, vestuério,
habitacéo, cuidados médicos e 0s servigos sociais
indispensaveis, e direito a seguranga em caso de
desemprego, doenca, invalidez, viuvez, velhice ou
outros casos de perda dos meios de subsisténcia
fora de seu controle (ARTIGO 25).

O Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos e Sociais (1966),
do qual o Brasil é signatario (1992), obriga dentre outros deveres
conforme Decreto n°591, a respeitar o disposto:

Os Estados Partes do presente Pacto reconhecem
o direito de toda pessoa a um nivel de vida
adequado para si proprio e sua familia, inclusive a
alimentacdo, vestimenta e moradia adequadas,
assim como a uma melhoria continua de suas
condi¢Oes de vida. Os Estados Partes tomaréo
medidas apropriadas para assegurar a consecugdo
desse direito, reconhecendo, nesse sentido, a
importancia essencial da cooperag&o internacional
fundada no livre consentimento (ARTIGO 11).

Conforme Cirne (2011, p.21), a Organizacdo das NagGes Unidas
(ONU), no intuito de interpretar o sentido de moradia adequada, emitiu
em dezembro de 1991, o Comentario Geral n°. 04, por meio do Comité
de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, como elementos
indispenséveis a uma moradia adequada, a seguranca juridica da posse;
a disponibilidade de servigcos e infraestrutura; o custo de moradia
acessivel; a habitabilidade; a acessibilidade; a localizacdo e a adequagéo
cultural. Compreendendo como seguranga juridica da posse a garantia a
protecdo legal, contra despejos forcados, expropriacdo, deslocamento e
outros tipos de ameacas.

No Brasil o direito a moradia poderia ser extraido e interpretado
no decorrer da Constituicdo Federal de 1988. Porém, formalmente foi
reconhecido a partir da Emenda Constitucional n°26 de 2000. Ao Poder
Publico cabe desenvolver politicas publicas que lhe confiram a real
eficacia, promovendo o adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacédo do solo
urbano.

Cabe ressaltar que os direitos Constituintes foram conquistados,
conforme Sarlet (2000, p. 344), como resultado das reivindicacdes das
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classes trabalhadoras frente ao alto grau de opresséo e degradacdo que
caracterizavam as relagcOes entre capital e o trabalho. Assim, 0 acesso a
habitacdo pelas classes trabalhadoras precisava considerar a valorizagdo
imobilidria com o aumento da segregacdo social e também a ndo
priorizacdo do Estado para essa questdo. A marginalizacdo dos
trabalhadores de forma elevada acarretava em condi¢Ges de vida
precéria.

Com a concentracdo do mercado, as industrias reuniam um
numero significativo de trabalhadores e a habitacdo para essa populagédo
caracterizava-se por moradias alugadas em corticos'. A nova ordem
estrutural da sociedade capitalista ampliou a acumulagcdo em detrimento
a classe trabalhadora. A problematica habitacional € originaria da
estruturacdo do capitalismo brasileiro e da auséncia do Estado em sua
fungdo de executor de politicas que orientassem essa transformagdo do
mercado de forma equanime.

As alternativas encontradas pelo Estado
favoreciam a iniciativa privada ja que, com apoio,
era estimulada a prover moradias, através do
mercado rentista. A inexisténcia de um sistema de
financiamento da casa propria tornava o aluguel
dos corticos, das casas geminadas e de varios
tipos de moradias um processo regular, ainda que
estas  apresentassem  condigbes  precarias
(DUARTE, 2011, p.06).

A urbanizacdo brasileira ocorre desde o periodo colonial e
intensifica-se a partir do século XIX quando a industrializacdo tendo a
fabrica como unidade produtiva amplia o uso da forca de trabalho. A
concentracdo da forca de trabalho exige condicbes basicas para
sobrevivéncia, alimentacdo, transporte, servicos de assisténcia e
habitacdo. E o Estado tem sua intervencdo voltada a criagdo de
condi¢des para o desenvolvimento do novo modo de acumulacéo,
infraestrutura para instalacdo de inddstrias, energia elétrica, meios de
comunicacdo e melhoramento de rodovias. Para o desenvolvimento do
capitalismo o Estado direciona investimentos, minimizando a atengéo a

1 O total ou parcialmente as seguintes caracteristicas: ser constituida por uma ou mais edificacdes construidas em lote urbano, com ocupagéo excessiva;
ser subdividida em vérios comodos conjugados alugados, sublocados ou cedidos qualquer titulo, sem protecéo da legislagdo vigente que regula as
relagdes entre proprietarios e inquilinos; ter varias fungdes exercidas no mesmo cémodo; ter acesso e uso comum dos espagos ndo edificados, de
instalagdes sanitarias (banheiros, cozinhas e tanques) e de instalagdes elétricas; ter circulagéo e infraestrutura precérias e superlotacéo de pessoas em
geral (SEMPLA, 1992 apud FERREIRA, 2009, p.12).
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classe trabalhadora. Nesse sentido a populacdo que possui menor
rentabilidade tem sua situacdo agravada e 0 que resta perante a auséncia
do Estado é buscar residéncia em areas além do tecido urbano, onde os
servigos basicos sao precarios e muitas vezes inexistentes.

O problema da habitagdo popular no final do
século XIX é concomitante aos primeiros indicios
de segregacéo espacial. Se a expanséo da cidade e
a concentracdo de trabalhadores ocasionaram
inimeros problemas, a segregacdo social do
espaco impedia que os diferentes estratos sociais
sofressem da mesma maneira os efeitos da crise
urbana, garantindo a elite areas de uso exclusivo,
livres da deterioragdo, além de uma apropriagdo
diferenciada  dos  investimentos  publicos
(BONDUKI, 2011, p. 20).

De acordo com Silva (1989, p. 31) a escassez de moradia é
percebida como manifestacdo da desigualdade implantada pelo
capitalismo enquanto sistema de producédo. A habitacdo popular torna-se
um problema complexo com implica¢fes sociais e politicas. Desde o
século XIX, a questdo habitacional foi tratada com a repressdo e
exclusdo, incorrendo em uma crise pela auséncia de politica de
habitacio capaz de resolver as questdes a ela inerentes. Diante dessa
situacdo se fazia necessério repensar agdes que promovessem a melhoria
da qualidade de vida através do direito a moradia.

A restricdo na oferta de habitacdo, infraestrutura e equipamentos
urbanos, na segunda metade do século XX com o processo de
crescimento decorrente da industrializacdo, caracteriza a auséncia do
suporte publico para melhoria da qualidade de vida dos trabalhadores.
“A melhor politica habitacional e urbana era a da ‘ndo a¢do’, deixando
as cidades brasileiras conformarem suas enormes periferias sob o signo
da informalidade urbanistica e da autoconstru¢do como Unica solucédo
habitacional” (BRASIL, 2009, p. 14).

Na Primeira  Republica, (1889-1930), observa-se a
desresponsabilizacdo do Estado em relacdo as questdes de habitacdo e
grande incentivo as empresas privadas de construcdo. A acdo do Estado
foi totalmente autoritaria em relagdo aos problemas sanitarios e
moradias insalubres dos centros urbanos, buscando a eliminagdo dos
sintomas e ignorando as causas.

Com a regulamentagdo das relagdes de trabalho e a fixagdo do
salario minimo a partir de 1930, ocorre a exclusdo do auxilio moradia.
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Como resultado dessa exclusdo o salario dos trabalhadores fica menor.
Dessa forma, o trabalhador passa a ser 0 responsavel pelo provimento de
habitacdo e a solucdo encontrada sdo as construgdes insalubres em areas
periféricas. O Estado elabora um novo sistema de transporte que
promove a urbanizacdo e a habitacdo popular nas periferias, estimulando
0s loteamentos clandestinos. O ente federativo se eximia da
responsabilidade pela construcdo da casa, que reduziria os problemas
habitacionais insalubres dos centros urbanos.

[...] até 1937, a intervencdo do Estado no setor
habitacional se fez indiretamente pela adogdo de
medidas legais de cunho sanitarista, cuja
preocupacdo se dava em torno das condigdes
higiénicas da cidade, onde até entdo os
trabalhadores conviviam, na maioria dos casos,
geograficamente préximos das classes
dominantes emergentes que pressionavam pelo
saneamento da cidade. Os corticos, habitacdo
popular predominante, eram considerados focos
de epidemias, afetando, por conseguinte,
segmentos das classes dominantes, o que impde
intervir e/ou demolir moradias insalubres e
estimular o setor privado a construir “vilas
higiénicas”. Por outro lado, se destacam também
as medidas de cunho puramente repressivo em
relacdo as favelas (SILVA, 1989, p. 38-39).

As acbes do Estado entre 1930 e 1945, caracterizavam-se pela
contradicdo entre o discurso populista’ e a auséncia de acbes que
efetivamente resolvessem as necessidades habitacionais da classe
trabalhadora. A crise habitacional tem sua esséncia marcada por baixos
salarios e pelo subemprego.

[...] Ergueu-se, assim, em volta de uma pequena
parcela da cidade edificada pelos agentes
imobiliarios capitalistas de acordo com a
legislagdo (a cidade legal), uma cidade real,
habitada precaria e predatoriamente por
contingentes significativos da populag¢do, mas que
inexistia perante os 6rgdos publicos que nao

2 Populista — Do Populismo, fenémeno politico e ideoldgico presente com maior peso na periferia do sistema capitalista que se caracteriza pela

expectativa de setores populares menos organizados por uma acéo salvadora do Estado capitalista (BOITO, 2004 apud DUARTE, 2011, p. 07).
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reconheciam esta cidade produzida
espontaneamente por seus habitantes
(BONDUKI, 2011, p. 321).

Em 1930 a fundagdo do Instituto de Aposentadoria e Pensdes
(IAPs), teve como principal finalidade os beneficios previdenciarios e a
assisténcia médica. A questdo habitacional era tratada por esse instituto
com ambiguidade, em momentos objetivando a seguridade do
trabalhador e em outros como instrumento de capitalizacdo dos recursos.

Ao inaugurar a intervencdo direta do Estado na questdo da
moradia, em 1937 com o decreto 1.749, os Institutos de Aposentadorias
e Pensdes (IAPs) passaram a atuar no campo habitacional,
concretizaram os ideais da politica varguista e introduziram em parte os
projetos propostos por seu corpo técnico, inovagfes na concepcdo da
moradia do trabalhador, alinhadas com o Movimento Moderno®. Suas
acles incluiram desde o financiamento para a construcdo ou a
aquisicao de casas até a producdo direta de conjuntos habitacionais.

As trés operagdes imobiliarias dos IAPS, de acordo com Bonduki
(1999, p.79), eram de locacdo ou venda de imdveis em conjuntos
residenciais adquiridos ou construidos pelos institutos, proporcionando
moradia digna aos associados; financiamento aos associados para
aquisicdo de moradia ou construgdo em terreno proprio; empréstimos
hipotecarios e outras operagdes imobiliarias, feitos a qualquer pessoa
fisica ou juridica, que o instituto julgasse conveniente para obter uma
constante e mais elevada remuneracao de suas reservas. Com o decorrer
do tempo de acordo com Ferreira (2009, p.18), as reservas
previdenciarias foram diminuindo gradativamente, deixando de ser
alternativa para o financiamento habitacional.

Na segunda republica brasileira (1945-1964), o que se verificaé a
repressdo a0 movimento operario, controle salarial e uma politica de
liberacdo da economia. Como meio de aproximagdo a classe
trabalhadora, esse governo cria o Decreto Lei 9.218 em maio de 1946,
representando a Fundacdo da Casa Popular (FCP), com o objetivo de
prover habitagdes & populacdo com renda inferior que ndo tinha acesso
aos Institutos de Aposentadorias e Previdéncia (IAPS).

Os recursos da FCP eram limitados, pois dependiam do
orcamento da unido. O decreto de criacdo da fundacdo previa que os
estados repassassem 1% sobre as transagBGes imobiliarias, mas os

3 Movimento Moderno — iniciado na Europa, envolvia as areas artisticas e culturais, reflexo da efervescéncia cultural da época. No Brasil, ele surge sem
a necessidade de solucionar problemas sociais, pois as obras modernistas surgem quando ainda se iniciava o processo de industrializacio
(ARQUITETURA DO BRASIL).
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interesses regionais impediram que este repasse se efetivasse. De acordo
com Ferreira (2009, p. 15), ao pretender o atendimento dos numerosos
individuos e tentar financiar habitagdes para pessoas com rendimentos
minimos, o Estado brasileiro encontrou-se em uma situacdo financeira
delicada. A FCP findou-se em 1964 e sua trajetoria foi limitada,
autoritaria e de mero controle social, porém foi o primeiro 6rgdo
nacional destinado a populacdo de baixa renda demonstrando que era
necesséria a intervencgdo do Estado na questéo habitacional.

Segundo Duarte (2011, p. 08), da criacdo até a sua extingdo a
FCP, produziu 19 mil unidades habitacionais, estando estas moradias
concentradas principalmente no sudeste do pais. E Rodrigues (1991,
p.38), relata que esses resultados pouco expressivos demonstram que a
FCP limitou-se a produzir onde 0s recursos permitiam e 0s interesses
prevaleciam.

Para Bonduki (1999, p. 81), a Casa Popular tinha objetivos muito
amplos, no entanto a fragilidade, caréncia de recursos, desarticulacéo
com outros 6rgéos e principalmente a auséncia de acdo coordenada para
enfrentar o problema habitacional mostraram que as intervengdes dos
governos da época estiveram muito distantes de construir uma politica
habitacional eficiente.

Em 1956 com o inicio do Governo de Juscelino Kubitschek, a
recomendacdo é que 0s Orgdos previdenciarios apoiariam as acgles da
Fundacdo Casa Popular. Mas, 0 que se evidencia é o agravamento das
condi¢des de habitabilidade & populacdo menos favorecida, em um
periodo de exacerbada urbanizaco decorrente da inviabilidade da vida
no campo e do desenvolvimento econémico.

Em 1947, a criagdo da Fundagdo Ledo XIII*, promove a
intervencdo direta nas favelas do Distrito Federal através de agbes
assistencialistas e de urbanizacdo. Em 1952 é criado o Servico de
Recuperacdo das Favelas, subordinado a Secretaria de Salde e
Assisténcia e ndo mais ao Departamento de Seguranga Publica.

A necessidade de construir habitacbes em grandes quantidades
esta diretamente relacionada com o processo de urbanizagdo das cidades
e consequente crescimento populacional. Em muitos paises, 0s
processos de urbanizagdo e industrializacdo se misturam e de acordo
com Baron (2011, p.103), a producdo de conjuntos habitacionais foi
uma das solugdes fornecidas pelo poder publico, como também, por

4 Fundagéo Ledo XIlI, criada em 22 de janeiro de 1947, considerada a primeira intervengéo em politicas pUblicas direcionada para atuar no interior das
favelas e sobre seus habitantes no Brasil (ROBAINA, 2013, p. 176).
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empreendedores privados, tanto no Brasil como na Europa para suprir a
demanda habitacional.

Durante anos de intensa urbanizagdo e de agravamento do
problema da moradia, conforme Bonduki (2011, p. 125), sucessivos
governos revelaram-se incapazes de formular uma proposta para atender
ao leque cada vez mais diversificado de necessidades habitacionais do
pais. De forma geral, a Fundacdo da Casa Popular e a producéo estatal
de moradias, sdo exemplos que no Brasil a questdo habitacional até este
momento ndo esteve no centro das preocupacdes estatais.

A constante migracao da area rural para a urbana, principalmente
com o processo de modernizacdo agricola e industrializacdo, fez com
gue o Governo Federal, por meio da Lei 4.380, de 21 de agosto de 1964,
criasse 0 Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH). Essa lei possibilitou a
criacdo do Banco Nacional de Habitagdo (BNH) dando respaldo juridico
para a criagdo das Companhias de Habitacdo (COHAB), como forma de
dar assisténcia na elaboracdo e execucdo de projetos para solugdo do
problema habitacional. Conforme Ferreira (2009, p.19), o SFH e o
BNH, tinham dois objetivos principais, consolidar uma politica de
financiamento capaz de estruturar o setor de construcdo civil
habitacional e aumentar o apoio da massa popular aos militares.

Em 1966, o entdo presidente Castello Branco, sancionou a lei
5.107, que criava o Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS)®,
formando grande volume de recursos os quais passaram a financiar as
habitacfes de interesse social no Brasil. As COHABs emprestavam
recursos do BNH, construiam unidades habitacionais e as vendiam para
honrar o financiamento, com recursos e sucesso na construcdo de
moradias se tornaram importantes agentes do SFH.O BNH excluia
grande parte da populagdo de baixa renda, pois beneficiou o setor da
construcdo civil, o sistema contava apenas com critérios de
financiamentos bancarios.

As unidades habitacionais produzidas pelo BNH
para populacdo de baixa renda deixavam muito a
desejar, principalmente se falarmos em qualidade
de vida. A produgdo se resumiu a grandes
conjuntos nas periferias das cidades, a politica
urbana ndo chegava a estes conjuntos, assim a

5 O Fundo de Garantia por Tempo de Servigo é composto por contas vinculadas em nome dos trabalhadores, nas quais as empresas depositam
mensalmente valor equivalente a 8,5% das remuneracdes que lhes s&o pagas ou devidas. O Fundo constitui-se em um pectlio que € disponibilizado
quando da aposentadoria, morte do trabalhador ou outras situagdes estabelecidas na Lei e representa uma garantia para a indenizagéo por tempo de

servico nos casos de demissao imotivada (BRASIL, 2004, p. 23).



38

populagdo ndo tinha servigos essenciais como
transporte publico. N&o havia preocupagdo com
as diferencas regionais existentes (FERREIRA,
2009, p. 21).

O esgotamento do modelo econdmico praticado pelo regime
militar na década de 80, como resultado ao aumento da inflacéo,
estimula a diminuicdo da capacidade de investimento do SFH,
principalmente devido & minimizacgao dos saldos do FGTS e poupanca.
Com o fim da ditadura militar em 1985, o Sistema Financeiro de
Habitacdo e o Banco Nacional de Habitacdo foram reestruturados com
uma nova politica habitacional para o pais. Em 1986, com o Decreto
2.291, o BNH foi extinto e incorporado pela Caixa Econémica Federal
(CEF), que se tornou operadora do FGTS e gerenciadora do SFH.

A abertura politica possibilitada pelo governo de Jodo Baptista
Figueiredo (1979-1985), ndo minimizou a crise econdmica vivenciada
nesse periodo. Mas, 0 governo passa a analisar as reivindicagdes da
populacdo para que ndo ocorram as remocgdes das favelas e sim a
urbanizacdo das mesmas. Sendo assim, a prioridade da construcdo de
casas populares ressurge, para isso ocorre a instituicdo em 1979 do
Programa de Erradicagdo da Submoradia (PROMORAR). Esse
programa possuia caracteristicas autoritarias, impondo-se a populacdo
moradora das favelas, pretendeu a resolucdo do problema habitacional
vendendo a mercadoria — casa. A habitagdo para 0s pobres teve sempre
objetivos intrinsecos de fomentar o mercado da construgdo civil e
imobiliario. Percebe-se que historicamente nunca se objetivou projetos e
programas que garantissem a democratiza¢do do uso do solo e espago
urbano.

[...] o problema habitacional sé serd enfrentado
com o crescimento do poder aquisitivo da
populacédo, o que requer nova politica econémica
e restauracdo democratica do quadro politico-
institucional, significando a participagdo de todos
0s segmentos da populacdo nos frutos da
industrializagdo, com participagdo mais igualitaria
na geracao e distribuicdo da renda e da riqueza.
[...] os programas alternativos foram formulados
para ndo apresentar risco de perda financeira para
seus empreendedores, embora procurem dar a
impressdo de que, na realidade, a populacdo
carente é objeto de preocupagdo por parte do
Estado (SILVA, 1989, p. 91).
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Em 1985 inicia-se o periodo denominado de Nova Republica,
nele buscou-se a realizacdo de medidas que conduzissem ao Estado de
Bem-Estar Social, através do respeito a democracia. Um periodo de
mudanga, porém, sem rupturas, mas que passou a considerar as forcas
sociais até entdo reprimidas. Mesmo com essa ampliacdo da
participacdo social, as questdes ligadas a habitacdo popular e
saneamento foram tratadas de forma superficial. Nesse sentido conforme
Silva (1989, p. 178), o urbano passa a se constituir ndo apenas de forma
espacial, mas em uma expressdo social do processo de producdo,
assumindo especificidade em cada formacdo social.

Até 1992 (final do governo Fernando Collor de Mello), os
programas  habitacionais  caracterizaram-se  pela  tendéncia
descentralizada, cabendo a iniciativa privada o interesse ou ndo pela
guestdo habitacional. Apds o impeachment corrido neste governo, em
1992, com o governo de Itamar Franco foi criado o Ministério do Bem
Estar Social (MBES), exigindo contrapartida dos governos locais aos
investimentos federais. A implantagdo dos programas Habitar Brasil
desenvolvido para grandes e médias cidades e o programa Morar
Municipio, para cidades pequenas, constituiram bases para programas
habitacionais posteriores. Esses programas utilizavam recursos do
Orcamento Geral da Unido (OGU) e do Imposto Provisorio sobre
Movimentacéo Financeira (IPMF).

No governo de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002) ocorreu
a criacdo de novas linhas de financiamento através de recursos do Fundo
de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS). De acordo com Ferreira
(2009, p. 27), foi criado o programa Pré-Moradia que visava a
urbanizacdo de &reas precérias, voltado ao setor publico, porém foi
interrompido em 1998, devido a proibigdo de financiamentos ao setor
publico. O setor privado contou com a criacdo do Programa de
Arrendamento Residencial (PAR)®, que utilizava recursos do FGTS e
recursos de origem fiscal. Nesse governo obteve-se o desenvolvimento
da Politica Nacional de Habitacdo e aprovacdo do Estatuto da Cidade
Lei N° 10.257 de julho de 2001.

6 PAR — Programa que propicia moradia a populagdo de baixa renda, sob forma de arrendamento residencial com opgdo de compra. Os municipios
inclusos nesse programa convocam as construtoras interessadas a apresentarem projetos. As prefeituras indicam os candidatos cadastrados em bancos de
dados e a Caixa Econdmica Federal os seleciona (POPULAR, 2015).
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O governo federal manteve um sistema
centralizado, com linhas de crédito sob o seu
controle, sem wuma politica definida para
incentivar e articular as agfes dos Estados e
Municipios no setor de habitacdo. O que se
observa nesse periodo é a desarticulagdo
institucional e a dependéncia quase completa dos
recursos federais pelos governos para o
enfrentamento dos problemas habitacionais,
verificando-se, inclusive, quase ou nenhuma
priorizagdo por parte de muitos Estados a questao
habitacional (BRASIL, 2004, p.12).

No governo de Luis Incio Lula da Silva (2003-2010), a questao
habitacional esta entre as prioridades, ocorre a criagcdo do Ministério das
Cidades em 2003 e a aprovacdo em 2004 da Politica Nacional de
Habitacdo (PNH), a universalizacdo do acesso a moradia digna no pais
torna-se fundamental no cendrio brasileiro. Conforme a Politica
Nacional de Habitagdo, o Ministério das Cidades é composto pela
Secretaria Nacional de Habitacdo, Secretaria Nacional de Programas
Urbanos, a Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental e Secretaria
Nacional de Transporte e Mobilidade Urbana. E fungdo do Ministério
das Cidades articular e qualificar os diferentes entes federativos na
montagem de uma estratégia nacional para encontrar solucdes aos
problemas urbanos.

Apesar do avanco que representou a criagcdo do
ministério é necessario ressaltar que uma das suas
debilidades é sua fraqueza institucional, uma vez
que a Caixa Econdmica Federal, agente operador
e principal agente financeiro dos recursos do
FGTS, é subordinada ao Ministério da Fazenda.
Em tese, 0 Ministério das Cidades é o responsavel
pela gestdo da politica habitacional, mas, na
préatica, a enorme capilaridade e poder da Caixa,
presente em todos 0os municipios do pais, acaba
fazendo que a decisdo sobre a aprovagdo dos
pedidos de financiamentos e acompanhamento
dos empreendimentos seja de sua
responsabilidade (BONDUKI, 2008, p. 97).

Nesse governo ocorre a criagdo do Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC) em 2007. Tal programa promoveu a retomada do
planejamento e execucdo de grandes obras de infraestrutura, social,
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urbana, logistica e energética do pais, contribuindo para o seu
desenvolvimento acelerado e sustentavel. Fazem parte desse programa
projetos prioritarios de investimentos, principalmente com intervencgdes
em favelas. Com o objetivo de promover a regularizacdo fundiaria, a
seguranca da posse, a salubridade e a habitabilidade, com acdes
integradas de habitacdo, saneamento e inclusdo social, visando a
permanéncia ou a relocacdo da populacdo localizada em éareas
inadequadas.

O Programa Minha Casa Minha (PMCMV), regulamentado pela
Lei n® 11.977 de julho de 2009, registra um periodo significativo para a
guestdo habitacional e para regularizacdo fundiaria no Brasil. Tendo
como primazia a reducdo do déficit habitacional e o crescimento do
setor da construgdo civil. Salientamos que a referida lei passou por
alteragdes em 2011 com a Lei n°® 12.424 de julho de 2011.

O Programa Minha Casa, Minha Vida — PMCMV
tem por finalidade criar mecanismos de incentivo
a producdo e aquisicio de novas unidades
habitacionais ou requalificacdo de imdveis
urbanos e producdo ou reforma de habitacOes
rurais, para familias com renda mensal de até R$
4.650,00 (quatro mil seiscentos e cinquenta reais)
(ART.° 1°LEI n°12.424, de 2011).

O PMCMV compreende dois subprogramas, o Programa
Nacional de Habitacdo Urbana (PNHU) e o Programa Nacional de
Habitacdo Rural (PNHR). A Unido designa recursos conforme déficit
habitacional as diferentes regibes, ficando a cargo dos estados e
municipios a realizacdo dos cadastros das familias que se enquadram
nos critérios definidos pelo programa, com posterior validagdo pela
Caixa Econdmica Federal (CEF). A CEF recebe projetos das
construtoras em cada regido ou municipio e ap6s avaliacdo e aprovacdo
contrata a opera(;éo7, acompanha a obra, libera recursos conforme
cronograma de trabalho e contrata o parcelamento junto as familias
selecionadas.

Os recursos destinados a habita¢do tornam a politica habitacional
destaque, com mudancas no paradigma de financiamentos, o acesso a

7 Conforme paragrafo 5° do artigo 3° da Lei 12.424/2011, além da execucao da obra de responsabilidade da construtora a operagéo conta ainda com a
execugdo do trabalho técnico e social pés-ocupagdo dos empreendimentos implantados, na forma estabelecida em termo de adesdo, de responsabilidade

dos Estados e Municipios aderentes ao programa.
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terra urbanizada e o direito social a moradia sofrem profundas
transformacfes. Com investimentos federais a politica habitacional
torna-se predominantemente dirigida aos segmentos de baixa-renda,
excluidos do mercado formal.

A Politica de Habitacdo se inscreve dentro da
concepcao de desenvolvimento urbano integrado,
no qual a habitacdo ndo se restringe a casa,
incorpora o direito a infraestrutura, saneamento
ambiental, mobilidade e transporte coletivo,
equipamentos e servicos urbanos e sociais,
buscando garantir direito a cidade (BRASIL,
2004, p. 12).

O principal instrumento da Politica Nacional de Habitacdo é o
Sistema Nacional de Habitagdo (SNH), estabelecendo a articulagdo
financeira e as bases institucionais para reducéo do déficit habitacional.
Promovendo a integracéo entre a politica habitacional e as politicas de
planejamento territorial, fundiaria e de saneamento. O amparo legal a
habitacdo de interesse social se estabelece através da Lei n°® 11.124, de
junho de 2005, que dispbe sobre o Sistema Nacional de Habitacdo de
Interesse Social (SNHIS), cria o Fundo Nacional de Habitacdo de
Interesse Social (FNHIS) e institui 0 Conselho Gestor do FNHIS.

Com a criagdo do SNH a Caixa Econdmica Federal, continua
sendo agente operador do FGTS e assume essa funcdo no Fundo
Nacional de Habitagdo (FNH). Agora atuando como instituicdo
depositéria, executando a aplicacdo dos recursos do FNHIS. Define os
procedimentos operacionais necessarios a aplicacdo dos recursos
conforme as normas e diretrizes elaboradas pelo Conselho Gestor e
Ministério das Cidades.

Para a PNH a moradia é entendida como um direito individual e
coletivo a ser alcancado pela universalizacdo do acesso a unidades
habitacionais com padrdo digno, de modo que sejam garantidas
condicdes de habitabilidade em areas com infraestrutura, saneamento
ambiental, mobilidade, transporte coletivo, equipamentos, servigos
urbanos e sociais. O principal objetivo da Politica Nacional de
Habitac&o é retomar o processo de planejamento do setor habitacional e
garantir novas condi¢des institucionais para promover 0 acesso a
moradia digna a todos os segmentos da populagéo.

A questédo habitacional é entendida como uma politica de Estado,
uma vez que o poder publico é agente indispensavel para a regulacdo
urbana, do mercado imobiliario, para a provisdo da moradia e a



43

regularizacdo de assentamentos precarios. Portanto, deve ser uma
politica pactuada com a sociedade e que extrapole as gestdes
governamentais, deve contar com a participacdo dos diferentes
segmentos da sociedade, possibilitando controle social e transparéncia
nas decisdes e procedimentos.

Nos dez ultimos anos, de acordo com Mattoso (2013, p.111), o
Brasil passou por um periodo de consolidagdo democratica e de uma
nova forma de desenvolvimento. Na &rea habitacional houve melhoras
significativas e expansdo dos investimentos. Os programas constituidos
a partir da Minha Casa Minha Vida — aquisic¢do, construgdo, ou reforma
de imdveis, com taxas reduzidas, subsidios e financiamentos,
possibilitaram as familias com até trés salarios minimos a melhoria das
condicdes de moradia e consequente reducdo do déficit habitacional
brasileiro.

Entretanto, as cidades brasileiras refletem os graves desajustes
historicos e estruturais da nossa sociedade. A moradia digna para grande
parte da populacdo é um problema histérico, que continua fazendo parte
dos problemas sociais atuais. O crescimento econdmico proporciona
aspectos positivos, geracdo de empregos, aumento do poder aquisitivo,
novas tecnologias, mas também carrega aspectos negativos como
crescimento urbano acelerado, baixa qualificacdo da médo de obra,
elevacdo de produtos. Os aspectos negativos do crescimento econémico
fomentam a excluséo social e dificultam o acesso a moradia das classes
mais empobrecidas.

O atual quadro urbano continua com um ritmo de crescimento das
periferias pobres em relagdo aos centros urbanizados. Destacam-se
também as politicas de transporte que sempre privilegiaram o transporte
individual, investindo em obras viarias em detrimento de sistemas de
transporte publico.

Os pobres sdo bem aceitos na cidade formal,
desde que seja para trabalhar, onde servem para 0
funcionamento da cidade e da economia dos mais
ricos. Para morar, entretanto, devem retirar-se aos
seus bairros afastados, como em um apartheid
espacial velado, porém muito significativo
(BRASIL, 2009, p. 16).

Para Duarte (2011, p.12), é na moradia € na sua localizacdo que
se demonstra a divisdo social da populacdo, a partir do espago fisico
urbano ocupado, servicos disponibilizados, do seu valor comercial,
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assim se organizam e instituem os padrdes habitacionais, estabelecendo
guem neles se insere e quem é expulso.

Segundo Fernandes (2007b, p. 35), a proliferagdo de formas de
ilegalidade nas cidades é uma das maiores consequéncias do processo de
exclusdo social e segregacdo espacial. E isso tem caracterizado o
crescimento urbano intensivo nos paises em desenvolvimento como no
caso do Brasil. Dessa forma, um nimero cada vez maior de pessoas se
vé obrigado a descumprir a lei para ter um lugar nas cidades. Sem
seguranca da posse e em condi¢es precarias, nas areas periféricas ou
nos centros urbanos, desprovidas de infraestrutura de forma incerta
sobrevivem constantemente amedrontados pela inseguranca da posse e
por acdes de despejo.

Os interesses produtivos e de acumulacdo do capital,
historicamente contaminaram a producdo habitacional para a classe
trabalhadora. O que existe atualmente é a dificuldade na aquisicdo de
areas adequadas para producdo de moradia voltada a populagéo de baixa
renda. Faltam areas para producdo de habitacdo social e sobram terrenos
vazios e subutilizados, € necessario colocar em pratica uma politica
urbana voltada a fazer cumprir a funcdo social da propriedade urbana
para ampliar 0 acesso a terra.

Concernente com a Politica Nacional de Habitacdo (2004), que
possui em um de seus principios a questdo habitacional como uma
politica de Estado onde o poder publico deve ser o agente indispensavel
para regulacdo urbana (mercado imobiliario e provisdo de moradias),
bem como a regularizacdo de assentamentos precarios e comprometida
com a sociedade. Compete aos municipios o planejamento e articulacdo
de agdes que possibilitem o acesso & moradia adequada principalmente
da populagdo em situacédo de irregularidade.

1.2 REGULARIZAGAOFUNDIARIA

O processo de urbanizagdo intensiva no Brasil teve como
principal caracteristica a proliferacdo de processos informais de
desenvolvimento, em décadas de crescimento grande parte da populacédo
brasileira ndo teve acesso ao solo urbano e a moradia. Apenas através de
mecanismos informais e ilegais como favelas, loteamentos irregulares,
loteamentos clandestinos, corticos, casas de fundo, ocupacdes de areas
publicas e areas de preservacdo permanente ao longo de rios.
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Ao longo do processo de urbanizagdo intensiva,
mercados de terras especulativas, sistemas
politicos clientelistas e regimes juridicos elitistas
ndo tém oferecido condigbes suficientes,
adequadas e acessiveis a terra urbana e a moradia,
para 0S Qrupos sociais mais pobres, assim
provocando a ocupacgdo irregular e inadequada do
meio ambiente urbano (FERNANDES, 20073, p.
20).

A regularizacdo fundiaria é o processo que inclui medidas
juridicas, urbanisticas, sociais e ambientais, com a finalidade de integrar
assentamentos irregulares ao contexto das cidades. A regularizacdo
fundiaria brasileira tem destaque legal em 2009 com a Lei n® 11.977,
que define procedimentos e competéncias bem como a criagdo de
instrumentos importantes para sua efetivacdo. Dois anos apés sua
promulgacdo, ocorre alteracdo com a aprovacdo da Lei n°12. 424 de
julho de 2011, agora com definicdo de procedimentos especificos para o
registro da regularizacdo fundiaria em assentamentos urbanos.

Os municipios passam a ser autbnomos com novos instrumentos
para enfrentar o quadro de irregularidades disciplinando procedimentos
no limite de seus territérios. A regularizacdo fundiaria é complexa e
necessita da compreensdo do conjunto da sociedade para sua efetivagao.
Proporcionando a construgdo de cidades mais justas, a regularizacio
fundiaria permite a legitimacdo da propriedade e garante a utilizacdo do
solo urbano de forma democratica. A Lei n° 11.977 passa a
instrumentalizar aquilo que j& havia sido considerado matéria da
competéncia também dos municipios pela Constituicdo Federal de 1988
em seu artigo 23:

IX — promover programas de construcdo de
moradias e a melhoria das condicOes
habitacionais e de saneamento  bésico;
X — combater as causas da pobreza e os fatores de
marginalizagdo, promovendo a integracdo social
dos setores desfavorecidos;

Orientando os municipios a elaborar o Plano de Regularizacdo
Fundiadria, a Lei 11.977/2009, proporciona a definicdo de um
instrumento que integra as dimensBes social, juridica, urbanistica e
ambiental bem como 0s componentes necessarios ao Processo.
Definindo as diferencas entre regularizacdo fundiaria de interesse social
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e regularizacdo fundiéria de interesse especifico a referida lei estabelece
no artigo 47:

Regularizagdo fundiaria de interesse social:
regularizacdo  fundidria de  assentamentos
irregulares ocupados, predominantemente, por
populacdo de baixa renda, nos casos: a) em que a
area esteja ocupada de forma mansa e pacifica, ha
pelo menos, 5 (cinco anos); b) de imdveis
situados em ZEIS®: c) de areas da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
declaradas de interesse para implantacdo de
projetos de regularizagdo fundiaria de interesse
social (INCISO VII).

Regularizagdo fundiaria de interesse especifico:
regularizacdo fundiaria quando ndo caracterizado
0 interesse social nos termos do inciso VII
(INCISO VIII).

Com a promulgacdo da lei de regularizacdo fundiéria outras
possibilidades incorporam o rol das acGes legais para moradia digna a
populacdo. Uma delas é a compatibilizacdo do direito a moradia e do
direito a um meio ambiente saudavel, estabelecendo regras para
regularizacio fundiaria de interesse social em Areas de Preservacio
Permanente (APP), urbanas. Outra possibilidade é a criacdo de
instrumentos de demarcacdo urbanistica® e legitimagdo da posse que
desembaracam 0s processos de regularizacdo fundiaria de interesse
social em situacdes que anteriormente s6 podiam ser tratadas por meio
de ac0es judiciais.

Conforme Brasil (2007, p. 29), a regularizagdo fundiaria é um
processo realizado coletivamente que depende da participacdo e da
atuacdo articulada de diversos atores, em momentos e com papeis
especificos, de acordo com as caracteristicas da area e com as condigdes
existentes para regularizacdo. A compreensdo da regularizagdo como
uma solucdo integrada para as questdes de precariedade de
infraestrutura, auséncia de sistema viario e de areas publicas bem como

8 Zona Especial de Interesse Social (ZEIS), parcela de area urbana instituida pelo Plano Diretor ou definida por outra lei municipal, destinada
predominantemente & moradia de populacéo de baixa renda e sujeita a regras especificas de parcelamento, uso e ocupagéo do solo (LEI 11.977/2009).

9 A demarcacdo urbanistica é a delimitagdo de uma area ocupada para fins habitacionais, de dominio ptblico ou privado, por
meio da identificacdo de seus limites, confrontantes, area de superficie e localizacdo, para realizacdo de procedimentos de
regularizagdo fundiaria de interesse social (BRASIL, 2011, p.17).
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a degradacdo social e ambiental, é fundamental para que essa agdo ndo
incorra apenas na garantia pela busca de um titulo final registrado em
cartdrio.

Para isso 0s municipios através de lei especifica devem definir os
elementos fundamentais que juntamente com aqueles promulgados na
Lei 11.977/2009, adensardo os planos de regularizacdo fundiéria.
Principalmente para identificacdo de todas as edificacfes existentes em
cada area irregular e seus arranjos em pequenos lotes, e o cadastramento
social dos moradores como base para subsidiar o trabalho social durante
0 processo de regularizacdo fundiaria, com caracterizagcdo dos
assentamentos para que possam ser estabelecidos critérios de
priorizacdo das intervengbes municipais.

O acesso a terra urbanizada para todos 0s segmentos sociais
depende da fundamentacéo e capacitacdo técnica bem como uma gestéo
planejada dos municipios, envolvendo toda a sociedade. A politica de
desenvolvimento urbano, reestruturada a partir do ano de 2003 articula
acles publicas e privadas voltadas a inclusdo social e ao fortalecimento
do direito a moradia. Para isso, de acordo com Brasil (2007, p.16), a
superacdo dos entraves ao investimento publico e privado no pais,
possibilitando a reducdo da pobreza e das desigualdades sociais com a
integracdo dos assentamentos precérios & cidade formal, se torna
fundamental, e a regularizacdo fundiaria entra definitivamente nas
agendas municipais e estaduais de politica urbana brasileira.

A ampliagdo das agBes de regularizacdo fundiaria depende além
dos recursos financeiros da remogdo de obstaculos legais existentes.
Muitas vezes conforme Brasil (2007, p.17), a legislagdo ambiental,
urbanistica e de parcelamento do solo apresentam contradi¢fes que
impedem a continuidade nos processos de regularizacdo fundiéria. O
registro publico ndo contempla em legislacdo pertinente o atendimento
as necessidades da faixa mais pobre da populacdo. Dessa forma surge
uma nova ordem juridico-urbanistica com gestdo democrética de cada
municipio onde o principal instrumento é o Plano Diretor.

Considerando o elencado em Brasil (2007, p.40), o
desenvolvimento da regularizacdo fundiaria plena depende da
caracterizagdo dos aspectos fisicos, urbanisticos, dominiais e sociais do
assentamento e da comunidade. Essa acdo depende do trabalho de
campo efetivo com o levantamento fisico, ambiental e social do local.

Os aspectos fisicos devem ser elencados através de levantamento
topografico. Isso permitira a definicdo do perimetro da area, suas
divisBes internas, sistema viario existente, quadras e lotes caso ja
estejam registradas. E importante destacar que o levantamento
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topografico deve preceder ao cadastramento social das familias, pois
dara suporte a esse cadastro social.

O cadastramento social € importante no processo de regularizacio
fundiaria para a qualificagdo dos moradores. Nesse momento é possivel
reconhecer todas as casas e seus moradores explicando sobre o projeto e
a melhoria nas questdes de habitabilidade que ele proporcionara. E
através desse cadastramento que a caracterizacdo dos moradores sera
desenvolvida, numero de pessoas, faixa etaria, escolaridade, renda
familiar, ocupacdo, numero de filhos, idosos, portadores de deficiéncia,
entre outros aspectos fundamentais ao processo.

A caracterizacdo da situacdo fundiaria é importante porque vai
identificar a propriedade formal da referida éarea, seu dominio e
eventuais acdes judiciais que envolvem esse local. E possivel também
por meio do cadastro municipal identificar a titularidade do imével com
0 cadastro do Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU).

A pesquisa social por sua vez levantard 0s aspectos da
comunidade, as caracteristicas da populacdo, atividades econfmicas
desenvolvidas, histérico da ocupacdo, formas de organizacdo
comunitaria, demandas e servicos urbanos. Nesse momento ¢é
estabelecido um primeiro contato da equipe técnica com as liderancas da
comunidade, iniciando um processo participativo.

Segundo definicbes do Ministério das Cidades, a participagdo
social devera ocorrer durante todo o processo de regularizacdo fundidria.
Iniciando com a mobilizaco e informagdo da comunidade sobre o
trabalho a ser desenvolvido é possivel identificar as principais
prioridades a serem atendidas pelo poder publico.

A leitura técnica, realizada na fase de
caracterizacdo do assentamento, deve ser
apresentada e discutida com a comunidade local.
A partir dela € construida a leitura comunitéria.
Para tanto, devem ser discutidos os problemas, as
demandas e as prioridades, de forma que o
trabalho de regularizagdo possa contribuir com a
solucdo de questdes relevantes, tais como
reassentamento de moradias, melhoria das
condicOes habitacionais, implantacdo de projetos
de urbanizacdo e de saneamento ambiental e
elaboracdo de legislagdo municipal especifica
para a area (BRASIL, 2007, p. 51).
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O Estatuto da Cidade Lei 10.257/2001, foi a primeira lei a
instituir a Zona Especial de Interesse Social (ZEIS). Com a aprovacao
da Lei 11.977/2009, as ZEIS passam a ser prioridade com regras
especificas de instrumentalizacdo dos Planos Diretores em cada
municipio. A demarcacdo das ZEIS tem o objetivo de criar um
instrumento que permita reconhecer e acolher de forma legal, os padrdes
urbanisticos especificos adotados pela populacdo nas ocupagdes de
interesse social. A regularizacdo fundiaria de um assentamento incluido
em uma ZEIS pelo Plano Diretor permite a fixacdo de parametros
especiais.

Desde julho de 2006 a Resolucdo 369 do Conselho Nacional do
Meio Ambiente (CONAMA), dispde sobre os casos excepcionais, de
utilidade publica, interesse social ou baixo impacto ambiental, que
possibilitam a intervencdo ou supressio de vegetacio em Area de
Preservacdo Permanente (APP). Reconhecendo a regularizacdo fundiaria
em areas urbanas nesses tipos de APP, que ja estavam consolidadas em
julho de 2001, inseridas em ZEIS.

As ocupagOes de interesse social sdo 0s
assentamentos utilizados para fins principalmente
de moradia, que abrigam populagdo de terrenos
publicos ou particulares, por meio de acOes
espontaneas ou organizadas por movimentos
populares. Caracterizam-se principalmente pela
falta de planejamento do tragado do sistema viario
e pela precariedade da infraestrutura urbana
instalada (BRASIL, 2007, p. 89).

Atualmente existem instrumentos respaldados por legislacdo que
permitem a regularizacdo fundiaria nos assentamentos de interesse
social. Esses instrumentos asseguram as familias a garantia da posse da
moradia. A Concessao de Uso Especial para fins de Moradia (CUEM) é
um instrumento aplicdvel em areas publicas legitimado pela Medida
Proviséria n°® 2.220 de 2001. Esse direito deve ser reconhecido pelo
poder publico por meio de emissao de titulo administrativo ou declarado
por sentenca judicial. Os terrenos definidos pela CUEM ndo devem
ultrapassar a area de 250m?, ela é gratuita e pode ser transferida pela
cadeia sucessdria ou por heranca. Conforme Brasil (2007, p.70), a
concessdo é um direito real subjetivo e deve ser requerida a
administracdo publica por via administrativa, que tem o prazo de até um
ano para concedé-la. Mas na auséncia de resposta por parte do poder
publico a CUEM deve ser requerida em juizo.
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A Concessdo de Direito Real de Uso (CDRU) possibilita que o
proprietario dé o dominio Gtil de seu imével a um terceiro interessado.
Pode ser aplicada em &rea publica ou privada e é regulamentada pelo
Decreto-lei 267 de 1979. De acordo com Brasil (2007, p.71), quando o
cedente for o Poder Publico, a outorga do direito pode ser feita por meio
de termo administrativo.

[...] os contratos de concessdo de direito real de
uso de iméveis publicos: | — terdo, para todos os
fins de direito, carater de escritura publica, ndo se
aplicando o disposto no inciso Il do art. 134 do
Cadigo Civil; Il — constituirdo titulo de aceitagdo
obrigatéria em garantia de contratos de
financiamentos  habitacionais  (ART. 48,
ESTATUTO DA CIDADE).

O anexo | descreve 0s principais instrumentos previstos em
legislacdo para regularizacdo fundiaria dos assentamentos de interesse
social.

Nesta mesma dire¢do, acrescenta Fernandes (2007b, p. 62), que a
utilizacdo da concessdo do direito real de uso tem capacidade para
promocao de condicdes juridicas mais efetivas e sustentaveis em termos
urbanisticos e sociopoliticos de seguranca da posse para 0s pobres.
Ainda de acordo com o referido autor, esse instrumento permite a
promocdo do direito de moradia social e da seguranca da posse
promovendo a integracao socioespacial.

A Constituicdo Federal em seu artigo 3° no inciso VIII, prevé
gue 0 municipio possui competéncia expressa para gerir 0 seu territorio
e promover adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e
controle do uso, parcelamento e da ocupagao do solo urbano.

Excluidos do marco regulatério e dos sistemas
financeiros formais, os assentamentos irregulares
se multiplicaram em terrenos frageis ou em areas
ndo passiveis de urbanizacdo, como encostas
ingremes e areas inundaveis, além de constituir
vastas franjas de expansao periférica sobre zonas
rurais, eternamente desprovidas das
infraestruturas, equipamentos e servicos que
caracterizam a urbanidade (BRASIL, 2007, p.07).
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A prética da regularizacdo fundiaria depende do planejamento
urbano, com processos inovadores e gestdo fundidria em cada
municipio. Mas para isso realmente tornar-se eficaz a atuagdo decidida
torna-se fundamento para concretizar aquilo ja definido em legislacéo.
De acordo com Fernandes (2007a, p. 24), as politicas de regularizacdo
fundiaria ndo podem ser formuladas de maneira isolada. As politicas
publicas preventivas precisam compatibilizar com a regularizacdo
fundiéria, direcionando esforcos para minimizar a exclusdo que fomenta
a informalidade.

Os instrumentos para o planejamento urbano devem ser utilizados
de forma democréatica. Assim, a criacdo de ZEIS em cada municipio
permite essa democratizacdo na medida em que diminui a pressdo do
mercado imobiliario e estimula a permanéncia das familias nas areas
regularizadas.

As Zonas Especiais de Interesse Social sdo zonas urbanas
especificas de areas publicas ou particulares, onde existe 0 interesse
publico de promover a regularizacdo. De acordo com Costa et al. (2002,
p.94), ela é o instrumento onde as areas ocupadas por favelas,
assentamentos urbanos irregulares, loteamentos populares irregulares,
terrenos ndo edificados, subutilizados, s@o reconhecidas pela ordem
juridica da cidade.

As ZEIS devem ser instituidas por lei municipal seja o Plano
Diretor ou lei especifica. Essa lei deve conter os perimetros delimitados
e critérios para o estabelecimento das normas especiais de uso e
ocupagéo do solo.

Conforme Rolnik; Cymbalista, Nakano (2011, p.141), o
instrumento das ZEIS, representa uma destinacdo de parcela do
territério urbano para provisdo de habitacdo popular (quando vazia) ou
para regularizacdo fundiaria e urbanistica (quando ocupada por
assentamentos irregulares). Cabe salientar que a demarcacdo de ZEIS
em locais ociosos é dificil porque esse tipo de proposta gera conflitos
com proprietarios dos iméveis inseridos nesses locais, ainda segundo o0s
autores, trata-se de uma restricdo de uso que afeta diretamente o valor
do imovel.

Para Caldas (2009, p. 48), as areas circunscritas como ZEIS séo
prioritariamente reservadas a provisdo de novas unidades habitacionais
de interesse social e a manutengdo da populacdo moradora em areas
ocupadas ilegalmente. E ao demarca-las no Plano Diretor, 0 municipio
reconhece a necessidade de incorporacdo da cidade informal, das
favelas, dos loteamentos clandestinos e irregulares e dos corticos, a
malha urbana.
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Concernente com o preconizado por Rolnik; Cymbalista, Nakano
(2011, p.149), a execucdo dos instrumentos de politica urbana que
efetivamente possibilitem a integracéo da politica habitacional a politica
urbana, torna-se um desafio em cada municipio. Principalmente quando
para se aprovar uma lei especifica de definicdo de Zonas Especiais de
Interesse Social ou Plano Diretor se faz necessaria determinacao plblica
e consequentemente um compromisso politico para sua efetivagéo.

O direito a moradia nem sempre esteve no centro das politicas
publicas, o Estado ao longo da histdria caracterizou-se por praticas que
beneficiavam os interesses privados e o capital industrial. E a populagéo
mais pobre buscou formas de moradia que até os dias atuais afetam
diretamente a dignidade humana sendo violados em seus direitos
béasicos.

A politica urbana permite o desenvolvimento de a¢des através de
instrumentos legais para a garantia desse direito fundamental. O
préximo capitulo discorrera sobre o0 municipio de Chapec6 sua ocupagéo
e urbanizacdo, tratando das legislagdes municipais que geriram o
planejamento urbano no decorrer da historia de Chapeco.



2 O PROCESSO DE OCUPACAO E URBANIZACAO DE
CHAPECO

2.1 FORMACAO SOCIO HISTORICA DA CIDADE DE CHAPECO

O oeste de Santa Catarina foi historicamente espago de disputas.
Werlang (2006, p.17), relata que essa regido foi disputa entre Portugal e
Espanha no periodo colonial, com a independéncia passou a ser
disputada entre Brasil e Argentina, sendo que em 1885 a regido passou
definitivamente a pertencer ao Brasil. Com essa definicdo, a disputa
comeca entre 0s estados do Parané e Santa Catarina e em 1916 a questdo
é definida com a intermediacéo do governo federal.

Em um primeiro momento, no inicio do século XIX, a regido
oeste de Santa Catarina era ocupada pelas fazendas de criacdo de gado.
Conforme Werlang (2006, p.14), essa ocupacgao ocorreu a partir do norte
e ainda no final desse século se iniciou a extracdo de madeira. Em 1882,
mesmo com a instalagdo da Coldnia Militar de Chapecd ndo havia
interesse por parte da coroa, com o desenvolvimento socioeconémico da
regido.

A ocupacéo efetiva da regido se deu somente a
partir de 1917, com a instalacdo das empresas
colonizadoras que passavam a comercializar as
terras e madeiras da regido. O aumento
populacional foi tdo intenso que, meio século
depois, 0 oeste catarinense foi dividido em
diversos municipios, constituido basicamente pela
pequena propriedade (WERLANG, 2006, p. 14).

O oeste catarinense teve seu desenvolvimento urbano diretamente
ligado, conforme Bataglin (2014, p.183), ao acimulo e a abertura de
capital. Mas esse avanco econdmico ndo foi acompanhado de estrutura
urbana para absorver todo o contingente populacional.

Apesar de objetivarem seu crescimento, 0s
municipios ndo tomaram os cuidados necessarios
para que este processo ndo provocasse maiores
danos. A motivagdo era a acumulacdo de capital,
visavam-se resultados no curto prazo. Assim
surgiram muitos problemas, como: falta de
saneamento basico, caréncia de agua potavel,
falta de acesso a servigos basicos, como salde,
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educacdo, lazer e cultura. Acontece que estes
problemas atingiam um grupo social menos
privilegiado, ou seja, aqueles que, ficaram a
margem deste processo de desenvolvimento
(BATAGLIN, 2014, p. 184).

Como ja referido, a regido oeste de Santa Catarina teve varias
disputas até a definicdo que essa area pertencia de fato a esse estado.
Para manter o territdrio de acordo com Paim (2006, p.125), era preciso
“povoa-lo”, dessa forma estimulou-se um intenso processo de
colonizacdo. O governo de Santa Catarina distribuiu glebas de terras
aqueles que dominavam politicamente e economicamente a regido, esses
por sua vez, constituiram empresas colonizadoras com o objetivo de
comercializar as terras.

As Companhias Colonizadoras chegam ao oeste
instalando-se com capital préprio. O governo de
Santa Catarina participava concedendo alguns
incentivos para a iniciativa empresarial
colonizadora, pela necessidade premente de
ocupagdo da regido. Inaugura-se assim a
colonizagdo sistematica da regido. Dentre as
Companhias de Colonizagdo que atuaram na
regido do Municipio de Chapec6, a partir de sua
criacdo, destacam-se a Empresa Colonizadora
fundada por Ernesto Francisco Bertaso e o0s
irmdos Agilberto Atilio e Manoel dos Passos
Maia em 1918 e que se instalou no antigo
povoado de Passo dos Indios (atual cidade de
Chapecd) com um escritério (CHAPECO, 2015).

Com o esgotamento de terras no Rio Grande do Sul houve um
excedente  populacional que impulsionados pelas empresas
colonizadoras, buscavam novos locais para sobrevivéncia. Dessa forma,
novas expectativas foram criadas com a vinda para 0 municipio de
Chapec6 e regido. Quem comprava as terras queria que as mesmas
estivessem sem moradores, conforme Paim (2006, p.126), que
estivessem “limpas”. Para a limpeza da terra os caboclos e os poucos
indigenas que ainda viviam na mesma, foram expulsos de suas terras,
pois eram considerados improdutivos. Os novos proprietarios
dedicaram-se ao cultivo da terra com a plantagcdo de milho. Devido a
fertilidade do solo, a producéo tinha muito excedente e a alternativa foi
a criacdo de suinos que absorviam esse excedente. A0S poucos esses
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suinos comegaram a ser comercializados e constituiram a base para a

agroindustria.

A agroindustria no oeste de Santa Catarina surge
na década de 50, como resultado da acumulacgéo
de capital de alguns comerciantes que faziam a
intermediacdo entre o comércio de suinos vivos
criados na regido e o mercado consumidor de
outras partes do pais. Diante da disponibilidade
abundante de matéria-prima, alguns comerciantes
viram na industrializacdo das carnes na regido
como uma boa alternativa de desenvolvimento
(RECHE, 2008, p. 47).

Conforme Fujita (2008, p.145), no governo de Getllio Vargas, a
“Marcha para o Oeste” exaltou a nogdo de que os colonos eram os
construtores do desenvolvimento, do progresso e da civilizacdo, de
modo a impor ordem e vencer 0 caos reinante. O incentivo a industria
por parte do Estado e dos Municipios permitiu a instalacdo de vérias
empresas no Oeste de Santa Catarina. Pode-se citar a Sadia Avicola S.A
em Concordia e posteriormente em Chapec6 e a expansdo daqueles ja
existentes como a Aurora e a Chapecd Alimentos. Nessa época ainda de
acordo com Fujita (2008, p.147), o capital se apresentava na sua fase
madura, € a regido oeste torna-se o receptaculo de novas relacdes de

producéo.

[...] ndo podemos esquecer o fascinio que a cidade
exerce sobre o camponés; para ele alguns
elementos do cotidiano assalariado  sdo
considerados vantajosos, quando,
inevitavelmente, fazem a comparacdo com as
oportunidades e as vantagens que a cidade e o
trabalho urbano oferecem, como horario de
trabalho fixo, feriados, férias, folgas semanais, o
salario no final de cada més trabalhado. Todos
esses elementos fizeram com que ocorresse em
nossa regido um processo intenso de migragdo
para a cidade (PAIM, 2006, p. 132).

Segundo Facco; Fujita, Berto (2014, p. 187), o processo de
urbanizagdo de Chapecd foi fortemente influenciado pela instalagéo das
principais indastrias do municipio, por rodovias e pela primeira
universidade instalada na cidade. Considerada a maior cidade da regido
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Oeste do estado em populagdo e industrias de grande porte, sendo que as
industrias influenciam o mercado econémico do municipio desde o ano
de 1950. Destaca-se para esse fator, conforme os referidos autores, as
politicas desenvolvimentistas implantadas pelo governo de Juscelino
Kubitschek (1956-1961), que motivaram a aceleragdo no processo de
urbanizacdo, nas cidades grandes e no interior do pais.

Assim, concomitante a esse crescimento
populacional e econdmico, também ocorre o
processo de reestruturagdo territorial, a expansao
da urbanizacéo e o aparecimento de contradi¢es
e problemas no tecido social e urbano, como a
pobreza e a desigualdade social, espalhadas nas
precérias condi¢des de moradia e de vida de boa
parte da populagdo (FACCO; FUJITA, BERTO,
2014, p. 191).

Em Chapecd, a atividade agroindustrial responsavel pelo
desenvolvimento econdémico do municipio também proporcionou a
urbanizacdo acelerada. Em 1952, de acordo com Rech (2008, p. 51), o
municipio inaugura sua producdo industrial com a Industria e Comércio
Chapec6é — SAIC, que logo se tornou uma das maiores inddstrias da
regido, que mais tarde passou a denominar-se Chapecé Alimentos. Uma
das maiores agroindustrias nacionais, a Sadia S/A Avicola, passa a
funcionar no municipio de Chapec6 em 1973. Embora sua origem tenha
sido em 1944 no municipio de Concérdia, com a reativacdo de um
frigorifico nesse municipio denominando-se Sadia Concordia S.A.

De acordo com Alba (2001, p. 302), as agroindUstrias foram o
principal agente econdmico de desenvolvimento para o municipio de
Chapeco e a regido oeste. Com um sistema hegemdnico de producéo foi
determinando as estruturas rurais e urbanas para garantir o atendimento
as suas proprias demandas. Salientamos que o contingente de méo de
obra nao foi totalmente ocupado pelo mercado, desenvolvendo
problemas sociais como o desemprego e as ocupacdes de areas
irregulares em condicGes precérias.

Como  consequéncia  desse  processo, a
urbanizagdo tendeu a ocorrer com maior
intensidade em torno da instalagdo das
agroindustrias. Além de grande parte dos
funcionarios morar proximo ao local de trabalho,
ali se formou wuma cadeia produtiva,
principalmente em torno das vias dessas cadeias,
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onde se implantaram empresas que prestavam
servicos aos frigorificos (FACCO; FUJITA,
BERTO, 2014, p. 202).

Assim, de acordo com Fujita (2008, p.149), as agroindustrias
podem ser consideradas como o grande motivador do desenvolvimento
econdmico do municipio de Chapeco e de boa parte da regido.

[..] Elas formaram um sistema hegemonico
regional de producdo, determinando a estrutura
urbana e principalmente rural, com o objetivo de
garantir o seu funcionamento e atender a demanda
por elas criada. [..] Observamos uma
transformacédo na estrutura produtiva de Chapecd
e do seu espago geografico, sobretudo como o
grande contingente populacional que se deslocou
nos Ultimos anos. Chapecd, por um lado,
estruturou-se com a presencga das agroindustrias,
portadoras de grande capital, capazes de competir
internacionalmente e, por outro lado, de uma série
de outras indudstrias menores (pequenas e médias)
e casas comerciais capazes de atender a demanda
local (ALBA; SANTOS, 2002, p. 317-318).

Cabe salientar que nas décadas de 1970 e 1980 € o periodo em
que se inserem no Brasil as Legislagcdes concernentes ao espago urbano
e sua relacdo com o capital, um periodo de dispersdo dos Planos
Brasileiros. Considerando Reche (2008, p.12), os planos sdo fruto da
obrigatoriedade do Governo Federal, para garantia do sucesso
econdbmico do pais através do direcionamento e controle de
investimentos em favor do capital industrial. “E nessa época também
gue 0 pais comega a se urbanizar e comegcam a se evidenciar as
desigualdades sociais, consequéncia da politica adotada de privilégios
ao capital industrial, em detrimento das politicas sociais” (RECHE,
2008, p. 12).

As cidades brasileiras sdo construidas em um processo de
segregacdo urbana, enquanto a classe dominante (os proprietarios do
capital industrial) se beneficiava dos investimentos publicos, a
populacdo pobre tem seu destino nas periferias e sem beneficios. O
Estado possibilita o desenvolvimento do capital em detrimento dos
interesses sociais e coletivos. O consequente aumento dos loteamentos
destinados & camada popular de acordo com Fujita (2008, p. 53) foi
acompanhado pela ocupacdo de areas ambientalmente frageis, por parte
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de populagdes carentes e segregadas socialmente advindas da migracdo
e da exclusdo do mercado de trabalho.

Conforme Bataglin (2014 p.184), quando a sociedade passa a
subordinar-se aos interesses capitalistas, ocorre a acumulagdo de capitais
e servicos em determinadas areas para beneficio de grupos especificos.
Com isso uma camada da sociedade vai ditar as regras e a outra vai
prestar servigos.

O resultado disso séo cidades com probleméticas
urbanas cada vez mais graves entre elas a
desigualdade e a segregacdo socioespacial. O
modelo centro versus periferia, tipico da cidade
corporativa, se instala nas cidades brasileiras num
processo de aparecimento de cidades espraiadas
com inlGmeros vazios urbanos, frutos da
especulagdo imobiliaria, que, diante dos altos
valores do solo, conduziram a periferia a
populacdo mais pobre que sofre com a falta de
infraestrutura e dificuldade de transporte
(RECHE, 2008, p. 15).

Dessa forma, entende-se que o avanco do capitalismo e todo o
processo de expansdo de mercado transformaram as cidades, com
oportunidades no mercado de trabalho, porém com um indice enorme de
pessoas buscando os centros urbanos. Segundo Bataglin (2014, p.181),
criando cidades inchadas, com um grande nimero de problemas, como
falta de moradia, desemprego e auséncia de infraestrutura.

O municipio de Chapecé segundo Reche (2008, p. 41), em seu
processo de estruturacdo e transformacdes urbanas tem as agroinddstrias
como principais responsaveis, devido ao seu poder de atracdo de
populacdo migrante. Essa condi¢do de polo comecou a se evidenciar a
partir da década de 60, com a criacdo da Secretaria Estadual dos
Negocios do Oeste, Unica secretaria descentralizada da capital do
Estado, do pais. Ainda de acordo com a referida autora, ndo ha como
falar em urbanizacdo de Chapeco, sem que se fale das agroindustrias,
elas tiveram, e até os dias atuais possuem, um papel fundamental para a
estruturacdo do espaco urbano da cidade. Esse setor desenvolveu-se
rapidamente, com grandes investimentos estatais na escala local, com
doacOes de terras e infraestrutura na escala federal, equipando a cidade
com infraestrutura urbana.
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Hoje o Brasil é o maior exportador de carnes de
aves do mundo e o segundo maior produtor
mundial desse mesmo produto, gracas a regiao
oeste de Santa Catarina que se destaca entre as
regiGes produtoras no pais. A Sadia, por exemplo,
gue tem uma de suas sedes em Chapeco, é a
maior empresa privada de Santa Catarina e a
maior produtora e exportadora de carne de aves
do Brasil. [...] Diante do poder econdmico da
empresa no municipio e no Brasil fica mais facil
entender o poder de influéncia que o setor tem
sobre a urbanizacdo de Chapecd (RECHE, 2008,
p. 44).

Um fator que contribuiu para o sucesso de Santa Catarina como
exportador de carnes e principalmente do municipio de Chapec6 foi o
envolvimento politico entre as empresas e o Estado. “O envolvimento
dos empresarios em cargos governamentais possibilitou a criacdo de
inimeros programas de financiamento que foram decisivos para o
desenvolvimento agroindustrial do Estado” (RECHE, 2008, p. 49).

Outro elemento fundamental para a produgdo agroindustrial,
principalmente da Sadia em Chapecd, conforme Reche (2008, p. 50) foi
a organizacdo do processo produtivo que essa empresa formou desde o
inicio do seu funcionamento, envolvendo pequenos produtores rurais € a
indGstria em um sistema de parceria, chamado integracdo’®, que ainda
hoje é o grande responsavel pelo éxito da producdo agroindustrial. No
entanto, aqueles produtores rurais que ndo conseguiam, devido aos
poucos recursos, seguir os investimentos que a industria exigia, eram
obrigados a abandonar essa atividade. Assim, de acordo com Reche
(2008, p.50), esses agricultores migram para a area urbana na tentativa
de sobrevivéncia que o campo ndo permitia, gerando espagos de pobreza
gue se desenvolveram ao redor das inddstrias e nas periferias nas
Gltimas décadas no municipio de Chapecé.

10 Um normativo de parceria entre o pequeno produtor rural independente e a empresa, na qual o primeiro produz e o segundo se compromete com o
fornecimento de assisténcia técnica e de insumos. Ao agricultor cabe a responsabilidade de acompanhar a evolugdo tecnoldgica da empresa para
alcancar o padrdo de aceite do produto pela industria para exportacéo. A industria nunca precisou ter areas de criagdo e de producdo da matéria-prima,
mas construiu, devido & magnitude de sua producdo, um monopélio e controle sobre os pequenos produtores, s6 permanece no sistema de integragdo

quem consegue manter os niveis de exigéncia da produgao ditados por essa (RECHE, 2008, p. 50).
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2.2 0 BAIRRO EFAPI E A SUA FORMAGAO

O municipio de Chapeco se desenvolveu consideravelmente nas
Ultimas décadas seja economicamente, como em popula¢do, mas os
aspectos sociais e de infraestrutura ndo acompanharam esse
desenvolvimento. Essa situacdo ndo é exclusividade do municipio de
Chapec6 como ressaltado no primeiro capitulo, no entanto considerando
0 poder econdmico da regido e por tratar-se de cidade polo, recebeu
incentivos orgamentarios que foi direcionado apenas para o crescimento
do capital.

Segundo Hass; Aldana, Badalotti (2010, p. 67), os problemas de
infraestrutura sdo causados devido a uma urbaniza¢do ndo planejada,
com habitagdes precérias, auséncia de saneamento béasico, de
conservacdo de estradas, areas sendo ocupadas de forma irregular,
insalubre, de risco e de preservagdo ambiental.

A cidade cresce e os indices de exclusdo e os
cinturGes de pobreza também. No ano de 2000,
8.070 familias viviam em situagdo de
pobreza/vulnerabilidade, em 76 focos de
ocupagdes irregulares, de acordo com o
cadastramento da Secretaria de Assisténcia Social
e Habitagdo de Chapecd (HASS; ALDANA,
BADALOTTI, 2010, p. 70).

Conforme Fujita (2008, p.158), o bairro Efapi é o maior da cidade
de Chapeco, com alta taxa populacional e de crescimento, atrai uma
dindmica intensa de fluxos de pessoas, comércio, servico e produgdo
industrial. Cabe ressaltar que esse bairro continua sendo o local de
moradia dos operarios e da camada social mais popular.

Em 1992, na busca por melhores condigdes as familias migram
do campo para a cidade, nesse caso em especial, ao bairro Efapi, para
empregos nas agroindustrias e comércio instalados naquele local, ocorre
gue 0 emprego nem sempre era garantido e as taxas de desemprego se
maximizaram. Essas familias vendiam o pouco que restava no campo,
mas 0 recurso que obtinham era muito menor do que o valor de um
imével nessas regides. Assim, 0 que restava era a aquisicdo dos
chamados ‘direitos™”, em locais irregulares e sem infraestrutura.

11 Considerado pela populacdo moradora de area irregular pelo espago em que residem a um determinado tempo, seja uma area particular ou publica,

sem documentacéo que legitime a posse e em raros casos com contrato particular de compra e venda (Grifo nosso).
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Um grande ndmero de familias migrou para o
bairro Efapi a partir da instalacdo do frigorifico
Aurora em 1992. A partir do momento que uma
industria se instala numa determinada cidade,
acaba atraindo a populacdo das &reas mais
proximas e consequentemente acelerando o
comércio. Mas o nivel de vida da populagao é
baixo e as oportunidades econdmicas sdo quase
inexistentes (FUJITA, 2008, p. 333).

Essa situacdo é concernente ao que descreve Reche (2008, p. 59),
as agroindistrias instaladas no municipio de Chapeco através de
incentivos estatais, tornavam-se atrativos para a mao-de-obra migrante
gue se dirigia para as cidades nas décadas de 70 e 80 em busca de
trabalho. O crescimento populacional acelerado ndo foi absorvido pela
oferta de emprego, dando origem aos problemas que perduram no
municipio atualmente. Principalmente aqueles relacionados a habitacdo
e a ocupacdo de periferias da cidade, em areas ao redor das
agroindustrias (a oeste da cidade), por trabalhadores com baixa renda.

A maior parte da populacdo de mais baixa renda
da cidade localiza-se no Bairro Efapi, a oeste do
municipio, que surgiu com a instalacdo da Sadia
na década de 70, abrigando os trabalhadores
desta. Essa area é descontinua a malha urbana da
cidade, separada por grandes vazios urbanos, por
um grande acidente topografico ao sul e pela
Bacia Hidrografica que abastece a cidade ao
norte. Essa descontinuidade e deficiente sistema
de acessibilidade, além da extrema pobreza,
fazem dessa regido uma das mais problematicas
do municipio (RECHE, 2008, p. 06).

Conforme Alba (2001, p. 319), a area que corresponde ao bairro
Efapi é a parte da cidade que mais tem crescido em numeros
populacionais. Neste local é grande o nimero de novos loteamentos e de
novas moradias, é a parte da cidade que mais tem recebido pessoas nos
Gltimos anos. A auséncia de acOes governamentais a demanda por
habitacio cada vez mais intensa, de acordo com Reche (2008, p. 54),
provoca o fortalecimento da figura do loteador. Com a criacdo de
loteamentos irregulares ao redor das industrias em areas descontinuas a
malha consolidada, ou ainda com a implantacdo de loteamentos
aprovados pelo municipio com baixo nivel de infraestrutura. Porém, séo
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muitos os beneficios publicos no centro da cidade onde se concentra a
populacdo com renda superior.

[...] a0 mesmo tempo em que cresce a populagdo
operdria de mais baixa renda proxima as
indGstrias ou nas periferias, ha o aumento da
concentracdo espacial da populacdo de maior
renda que, aumentado o padrédo de vida, comega a
exigir maiores investimentos na parte da cidade
onde se localizam suas &reas residenciais e de
lazer, de acordo com suas aspira¢des. Comecam
entdo, a se consolidar as disparidades sociais, uma
vez que essa populagdo ascendente, com poder de
exigéncia ou pela sua capacidade econémica ou
por sua ligacdo direta com o Estado, canaliza a
maior parte das benesses urbanas e a¢des estatais
nas areas onde se localizam, enquanto que os
bairros periféricos ocupados pelas classes de mais
baixa renda mantém-se abandonados pelo poder
publico (RECHE, 2008, p. 56-57).

Dessa forma, enquanto a acumulacdo do capital das
agroinddstrias se amplia, os problemas sociais se intensificam
decorrentes do empobrecimento da popula¢do. Conforme Reche (2008,
p.106), o objetivo era preparar a cidade para a industrializagdo, com
grandes investimentos para instalacdo das indUstrias e reservando areas
de moradias privilegiadas para os proprietarios dessas agroindustrias.
Ao mesmo tempo garantindo a ocupacdo pela populacdo operéria de
mais baixa renda nas areas préximas as indudstrias, nas periferias,
concretizando dessa forma, uma estrutura de organizacgao segregativa.

Conforme O Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), em 2010, o Bairro Efapi possui mais de 26 mil habitantes. A
grande densidade de populagdo ocorre devido as inimeras industrias,
aos grandes frigorificos e as universidades localizadas na regido.
Considerado por muitas pessoas como um pequeno municipio, pela
dimenséo territorial e o grande nimero populacional, o bairro possui
atualmente diversos espagos comerciais para atendimento as demandas
locais.

Atualmente, o alto indice populacional do Bairro Efapi e do
municipio, ndo supre a necessidade de médo de obra nas agroindustrias.
A solucdo para esse problema é a importacdo de médo de obra dos
municipios vizinhos, principalmente de indigenas, inclusive com
pagamento de transporte exclusivo para essa finalidade. Também tem
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destaque o recente processo imigratdrio da populagdo haitiana no Brasil,
sendo que o nimero de haitianos estd aumentando significativamente na
regido oeste de Santa Catarina e no municipio de Chapeco. Essa
populacdo também ocupa as vagas disponiveis nas agroinddstrias,
recebendo por um periodo determinado, auxilio para pagamento de
aluguel.

As recentes aprovagGes de loteamentos nessa regido nao
atenderam as demandas da populagdo mais empobrecida. O significativo
aumento dos habitantes que buscam pelo mercado de trabalho nas
agroindustrias seja indigena ou estrangeiro, causam um aumento dessa
demanda reprimida por habitacdo. Dessa forma, amplia-se a necessidade
de efetivacdo de politicas para o enfrentamento dessa problematica que
esta ocorrendo de forma acelerada, seja na area habitacional e como
consequéncia em saude, educacgdo e assisténcia social.

2.3 0S PLANOS DIRETORES E A REGULARIZACAO FUNDIARIA
EM CHAPECO

Conforme o descrito no primeiro capitulo, o desenvolvimento
econdmico e o intenso processo de urbanizacdo brasileira no século XX
possibilitaram o desenvolvimento de politicas voltadas a habitacdo. Os
planos diretores passam a ser utilizados, porém possuem acdes
sanitaristas na medida em que pretendem a organizacdo dos espagos
para a expansdo do capital, expulsando os pobres das cidades,
principalmente durante a ditadura militar nas décadas de 1960 e 1970,
para resolucdo dos graves problemas urbanos das grandes cidades
brasileiras. Posteriormente de forma mais ampla, os problemas urbanos
eram tratados de maneira integrada, através dos planos, garantindo o
desenvolvimento dos grandes capitais industriais em todo o territdrio.
Dessa forma, o planejamento urbano nessa época, conforme Reche
(2008, p. 36), para além do papel social e de distribuicdo das cidades,
teve importante papel politico, ideolégico e econdmico para garantia da
expansdo do capital.

[...] os planos diretores, historicamente, revelam
um teor ideoldgico e elitista muito forte, seja nas
concepcdes estéticas e sanitaristas do inicio do
século; ou na visdo desenvolvimentista das
décadas de 50 e 60 — periodo de grande
urbanizagdo e industrializacdo ou pela concepcéo
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técnico-burocrética (centralizador e autoritario)
do periodo militar, direcionando investimentos
em funcdo de interesses privados ampliando a
desigualdade social; ou pela reafirmagdo do
tecnicismo e das ferramentas técnicas do
planejamento — periodo da consolidagdo do
zoneamento como ferramenta de planejamento
nas décadas de 80 e 90 (RECHE, 2008, p. 30, 38).

De acordo com Reche (2008, p. 25), os planos diretores foram
obrigatdrios em varios momentos historicos do planejamento brasileiro
e recentemente com a aprovacdo do Estatuto da Cidade em 2001. Para a
autora, isso demonstra a confianca de técnicos, politicos e mesmo da
academia, de que o Plano Diretor é uma ferramenta central para a
solucdo dos problemas urbanos brasileiros. Essa questdo serd analisada
no decorrer do terceiro capitulo, onde relataremos a pesquisa
desenvolvida no municipio de Chapecé e os reais alcances do Plano
Diretor.

Em Chapecod o crescimento da populacdo urbana no final de
1970, influenciou a alteracdo do Plano Diretor de 1974, aumentando o
perimetro urbano e permitindo a ocupacdo de &reas proximas as
indUstrias, com loteamentos que possuiam infraestrutura reduzida.

As alteragbes de lei ampliando o perimetro
urbano e facilitando os loteamentos em 1977,
iam, entdo, ao encontro, além dos interesses do
capital imobiliario, aos interesses do capital
agroindustrial, ja que este teria mdo-de-obra
abundante e proxima (RECHE, 2008, p. 133).

Para Maricato (2000, p. 81), a proposta dos planos diretores de
criacdo de um modelo ideal de cidade, revela padrdes inacessiveis a
maioria da populacdo, o que demonstra a negagdo desses da realidade
desigual das cidades. A populacdo pobre tem seu lugar de moradia em
espacgos considerados subnormais, ignorados pelos instrumentos de
planejamento e pelos investimentos publicos.

Segundo Facco; Fujita, Berto (2014, p. 206), em termos de
legislagdo, durante a sua histéria, o municipio de Chapecé teve trés
Planos Diretores. Plano de Desenvolvimento Urbano em 1974, Plano
Fisico-Territorial de 1990 e Plano Diretor Desenvolvimento Territorial
(PDDTC), de 2004, revisado em 2007. Agora conta-se com 0 quarto
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plano aprovado, Plano Diretor de Chapecd (PDC), Lei Complementar n°
541 de 26 de Novembro de 2014.

Os planos diretores, que Chapecd ja teve,
tentaram ordenar e planejar o uso e a ocupagéo do
solo no espago urbano, mas observa-se que nem
sempre foram efetivamente respeitados ou
primaram pelos interesses mais amplos da
sociedade. [...] Mesmo reconhecendo dinamicas
da producdo capitalista do solo urbano, em alguns
casos, nem sempre os planos oferecem solugdes
adequadas aos problemas da cidade, ainda mais se
ndo for associado a uma gestdo condizente e
transparente na pratica (FACCO; FUJITA,
BERTO, 2014, p. 212).

Conforme Fujita (2008, p. 36), o territério tem sido
desorganizado e reorganizado a partir de centros dindmicos comandados
por grandes indUstrias, consumindo na maioria das vezes 0S recursos
publicos que deveriam ser destinados prioritariamente aos gastos sociais
e ndo aos investimentos econdmicos. O padrdo brasileiro de
desenvolvimento de acordo com a autora sempre privilegiou interesses
exogenos (da Metropole e das corporagdes transnacionais) a partir da
coalizdo de elites minoritarias no pais. E essa parceria negligenciou os
interesses coletivos, a conservacdo da natureza no territério, com
diminuido desenvolvimento de politicas pulblicas e planejamentos
urbanos sem a incluséo da participagdo de bases coletivas.

No Brasil, segundo Villaca (1999, p. 02), nos ultimos anos
desenvolveu-se uma corrente de pensamento ligada aos meios
imobiliarios, limitando o plano diretor as politicas e objetivos com
diretrizes gerais. Dessa forma, o plano mesmo como lei, ndo possui
dispositivos diretamente aplicaveis, necessitando de normatizacao e lei
especifica para execugdo de suas normas, e o desenvolvimento e criagdo
dessas leis especificas dependem da vontade politica que esta
diretamente ligada aos interesses da classe dominante, nesse caso 0 setor
imobiliario.

Acompanhando a ideologia desenvolvimentista
da década de 1970, a cidade cresceu e continua
crescendo rapidamente e, ao olhar a sua estrutura
urbanistica, observa-se a segregagéo socioespacial
existente: os bairros sdo separados por estratos
sociais, alguns possuem a infraestrutura
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necessaria e outros, a cidade informal, a “ndo
cidade”, sdo desprovidos de infraestrutura urbana
e social (HASS; ALDANA, BADALOTTI, 2010,
p. 66).

Ainda segundo as referidas autoras, essa segrega¢édo socioespacial
faz parte do modelo de ocupacdo implantado pela Companhia
Colonizadora Bertaso, com a demarcacdo de lotes nos cursos de agua,
comprometendo a qualidade hidrica e degradando a mata ciliar.

Em 2001 com a aprovacao do Estatuto da Cidade os municipios
tém a obrigatoriedade de reformular seus Planos Diretores, buscando a
participacdo democratica com o envolvimento de toda sociedade. Dessa
forma, Chapecd precisa repensar o planejamento urbano, conforme
Hass; Aldana, Badalotti (2010, p. 81), direcionar as politicas de
crescimento e desenvolvimento com a preocupagdo de mudar as
caracteristicas historicas de segregacdo social e devastagdo do meio
ambiente.

O Plano Diretor de Desenvolvimento Territorial de Chapecd
(PDDTC), aprovado em 2004, teve sua concepcdo apoOs varias
discussBes em reunibes nas comunidades, bem como em ndcleos
regionalizados com escolha de representantes da sociedade civil. A
participacdo democratica possibilitou o reconhecimento das situacdes
problematicas do acesso a terra urbanizada com as habitacdes
irregulares e auséncia do direito a cidade. De acordo com Hass; Aldana,
Badalotti (2010, p. 86), o plano tinha como objetivo a sustentabilidade
socioambiental, a descentralizacdo da cidade, a gestdo democratica e o
combate & excluséo social.

A cidade informal é reconhecida no Plano Diretor
de Desenvolvimento Territorial de Chapecd e
incorporada a estrutura urbana por meio de uma
politica de regularizacdo fundiaria inexistente nos
Planos Diretores anteriores de Chapecd (HASS;
ALDANA, BADALOTTI, 2010, p. 87).

As referidas autoras salientam ainda que 0s instrumentos
previstos pelo Estatuto da Cidade estdo inseridos no PDDTC, para 0o
desenvolvimento urbano e intervencdo no uso do solo, financiamento
municipal, regularizacdo fundiaria e gestdo democratica. No entanto,
alguns instrumentos incluidos no PDDTC, ndo foram aplicados no
municipio, como o IPTU progressivo, a outorga onerosa, as Zonas
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Especiais de Interesse Social, a concessdo de uso especial para moradia
e o direito de preempcéo*Z.

O Plano Diretor de Desenvolvimento Territorial de Chapecd
aprovado em 2004, conforme artigo 294 define instrumentos para
regularizacdo fundiaria de edificacdes e parcelamentos do solo em
situacBes viaveis, que deve estar inserida a realizacdo de obras e agdes
necessarias para garantir a seguranca da posse, a salubridade, a
sustentabilidade ambiental e econémica.

E responsabilidade do Poder Executivo Municipal
urbanizar e promover a regularizagdo fundiaria
das favelas, ocupacdes e parcelamentos
irregulares ou clandestinos, incorporando-os as
areas urbanas regulares, garantindo aos seus
moradores condigdes dignas de moradia, acesso
aos servigos publicos essenciais e o direito ao uso
do imoével ocupado (ARTIGO 296, PLANO
DIRETOR DE DESENVOLVIMENTO
TERRITORIAL, 2004).

A elaboracdo do PDDTC de 2004 foi planejada e realizada em
consonancia com as exigéncias do Estatuto da Cidade. Ainda que toda
essa pratica ndo tenha sido bem aceita por parte de setores ligados a
producdo imobiliaria, justificando a questdo da competéncia técnica para
projecdo da cidade. Hass; Aldana, Badalotti (2010, p. 92), destacam que
iSSO ocorreu porgue em governos anteriores 0s mesmos tinham dominio
dessa situacdo e definiam os rumos da cidade de acordo com seus
interesses.

Ao longo do processo de discussdo, [...] verificou-
se a dificuldade desses atores ligados ao mercado
imobiliario urbano de lidarem com a democracia
participativa, uma vez que tradicionalmente o
espaco da sua participacdo estd vinculado a
democracia representativa, desempenhada no
parlamento. No sistema de parlamento, o0s
engenheiros, arquitetos e o segmento imobiliario
e da construcdo civil procuram influenciar os seus

12 O Direito de Preempgéo confere ao Poder Piblico municipal preferéncia para aquisicdo de imével urbano objeto de alienagdo onerosa entre
particulares. Sera exercido sempre que o Poder Plblico necessitar de areas para regularizacéo fundiéria, execugéo de programas e projetos de interesse
social entre outros (ART. 25 e 26 da LEI FEDERAL N° 10.257/2001).
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representantes para a aprovacdo dos projetos que
os beneficiam (HASS; ALDANA, BADALOTTI,
2010, p. 94-95).

O objetivo do governo democréatico-popular segundo Hass;
Aldana, Badalotti (2010, p.111), nos anos de 2002 e 2003, foi repensar
0 Plano Diretor conforme diretrizes do Estatuto da Cidade, por meio da
participacdo popular, formular propostas que reduzissem as
desigualdades, as segregacdes e as exclusdes sociais, garantindo a
funcdo social da terra. “O desenho institucional participativo de
reformulacdo do Plano Diretor remete a uma nova visdo sobre o
planejamento do municipio, no qual todos os cidaddos estdo
qualificados a decidir sobre o desenvolvimento urbano” (HASS;
ALDANA, BADALOTTI, 2010, p. 111).

Conforme Silva (2013, p. 09), a participacdo tem empecilho
apenas por parte do proprio poder publico, porque é ele quem detém o
controle, o poder, a informacdo para validar 0s processos participativos,
assim, a postura como o Estado entende a dindmica participativa
democratica pode arruinar todo um processo.

[...] os mandatarios do municipio nunca
instigaram a comunidade chapecoense a participar
de politicas publicas. A partir de 2001, no
entanto, por meio de uma estrutura montada pelo
governo local através do Orgamento Participativo
e com as discussdes do Congresso da Cidade,
foram dados os primeiros passos para se construir
um plano diretor participativo, no verdadeiro
sentido da palavra (SILVA, 2013, p. 9).

Considerando Hass; Aldana, Badalotti (2010, p. 91), a
metodologia participativa nas discussGes do plano diretor, envolveu
atores do governo e da sociedade civil, “demonstracdo da capacidade do
governo democratico-popular de mobilizar uma diversidade de
segmentos em torno do planejamento urbano do municipio”. O governo
teve como objetivo garantir a representacdo plural da sociedade civil,
planejando a cidade com os saberes técnico e popular.

Conforme previsto no PDDTC 2004, no artigo 341", o mesmo
foi revisto em 2006, nos aspectos relacionados ao uso do solo e indices

13 Art. 341 O poder Executivo Municipal devera encaminhar, até 31 de dezembro de 2006, para apreciagéo e deliberagdo da Camara Municipal, Projeto
de Lei com a reviséo da Legislagéo de Uso e Ocupagao do Solo, especificamente o Capitulo 111 do Titulo IV e a Secdo Unica do Capitulo 111 do Titulo V
(CHAPECO, 2004).
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urbanisticos. Essa revisdo ficou a cargo do Conselho Municipal de
Desenvolvimento Territorial (CMDT), e coordenada pela Secretaria de
Pesquisa e Planejamento (SPP).

De acordo com Hass; Aldana, Badalotti (2010, p. 99), a
metodologia de participacdo nessa revisdo, ocorreu na medida em que as
entidades convidadas pelo CMDT encaminhavam suas proposi¢fes por
correspondéncia ou e-mails. Essas propostas foram sistematizadas e
apreciadas em assembleia publica realizada em agosto de 2006.

A participacdo nessa assembleia limitou-se aos representantes das
imobiliarias e seus funcionarios. Ainda de acordo com as referidas
autoras houve a realizagdo de um relatorio elaborado pelos técnicos da
prefeitura que participaram da reformulacdo do PDDTC em 2004, esse
relatorio discorria sobre os impactos urbanisticos que as alteracdes da
revisdo do Plano Diretor causariam, no entanto a assembleia néo
aprovou a leitura do referido relatorio. Ressalta-se que em um primeiro
momento a votacdo da revisdo do Plano Diretor, estaria restrita aos
membros do conselho, mas essa definicdo feria o preconizado pelo
Estatuto da Cidade e entéo a votacao foi aberta na assembleia a todos 0s
participantes.

[..] Tal procedimento demonstrava a néo
preocupacdo com a qualificacdo dos participantes
e permitiu o controle do instrumento decisorio por
parte do segmento da construgdo e das
imobiliarias, apoiado pela  administracdo
municipal (HASS; ALDANA, BADALOTTI,
2010, p. 106).

Considerando que na elaboracdo do PDDTC 2004, os técnicos
envolvidos com o0s setores de construcdo e imobiliarios, questionaram a
qualificacdo técnica dos participantes, ressaltando que o planejamento
deveria ser realizado apenas por técnicos, na revisdo em 2006, a votacdo
foi aberta para pessoas que ndo sabiam nem sobre o que estavam
votando, convocadas por seus locais de trabalho (imobiliarias), a
participar. Onde estd a qualificacdo técnica para o desenvolvimento
dessa revisdo? “a participacdo popular, ndo estd contemplada no
processo de rediscussdo do Plano Diretor, promovido por setores mais
conservadores da gestdo publica” (HASS; ALDANA, BADALOTTI,
2010, p. 108).
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Mutilado em seus principios e diretrizes, o Plano
Diretor de Chapecd, a partir de mudangas que
foram feitas do corpo da lei, voltou a atender os
interesses do mercado imobiliario e da construgdo
civil, em detrimento dos interesses publicos, da
coletividade, defendidos no projeto original
(HASS; ALDANA, BADALOTTI, 2010, p. 109).

O planejamento do territério chapecoense retorna ao poder
centralizador do capital imobiliario, em detrimento das classes pobres. A
exclusdo social, a centralidade de incentivos para a area central da
cidade se proliferam e a funcdo social da propriedade da terra torna-se
ausente.

O municipio de Chapec6 tinha como base até novembro de 2014
0 Plano Diretor de Desenvolvimento Territorial (PDDTC), Lei
Complementar nimero 202 de 06 de janeiro de 2004. Mas 0 mesmo
passou por varias alteragBes principalmente no que regulamenta o uso
do solo e edificagdes, legitimando as praticas a serem instauradas pelo
setor imobiliario e da construgéo civil.

Passados nove anos, o poder publico municipal inicia em 29 de
abril de 2013 o processo de revisdo do PDDTC, culminando com a
sancao da Lei Complementar nimero 541 em 26 de novembro de 2014,
Plano Diretor de Chapecé (PDC). Conforme informacéo obtida no site
oficial do municipio, um instrumento de consulta publica foi utilizado
onde mais de mil ideias foram encaminhadas via online ou protocoladas
na Administracdo Municipal. Foram sessenta encontros promovidos ao
longo dos anos de 2013 e 2014, sendo divididos em sete oficinas
teméticas; vinte e quatro oficinas setoriais; dezoito conferéncias de
sistematizacdo; oito audiéncias publicas promovidas nos bairros; uma
audiéncia publica geral e duas audiéncias publicas para analise do plano
promovidas pela Camara de Vereadores. Representaram a sociedade 152
delegados de todos os segmentos, nas conferéncias de sistematizagdo e
em todo o processo.

O Prefeito José Caramori destacou ao sancionar a lei que: “O
Plano Diretor 2014 é um mapeamento do que queremos para a cidade
nos préximos anos, com foco no desenvolvimento sustentavel e no
planejamento territorial de forma ordenada para melhorar a qualidade de
vida das pessoas”.

Segundo o Vice-prefeito que presidiu a revisdo da lei do novo
Plano Diretor Luciano Buligon: “o novo Plano Diretor de Chapeco ¢ um
porta-voz de todas as pessoas, desenhamos uma cidade para todos,
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moderna e reformulada onde o interesse coletivo prevalece sobre a
propriedade individual”.

As principais inova¢bes do PDC sdo a criagcdo de diretrizes
envolvendo todo o territério ndo somente a area urbana, com
Macrozonas Rural e Urbana, definindo as atividades especificas para
cada regido e o reconhecimento oficial das estradas do interior. Criacdo
do zoneamento no entorno do aeroporto, com mais segurancga, maior
valorizacdo dos imoveis e a organizacdo dos espacos. Um novo
zoneamento para o entorno do Hospital Regional do Oeste, com
atividades voltadas a &rea da salde.

Outras acOes estabelecidas com o novo Plano Diretor incluem: o
parcelamento do solo na regido do Goio-én, com loteamentos e
condominios residenciais; a reestruturagdo da malha vidria com o
processo de elaboragdo do Plano de Mobilidade Urbana; a ampliagéo do
potencial construtivo na regido central com edificios mais altos
conforme o tamanho do terreno e infraestrutura que a regido da cidade
oferece, sendo que mais pessoas podem habitar os imdveis.

A politica de desenvolvimento urbano passa a ser regulamentada
com instrumentos especificos e a criacdo de quinze novos bairros. O
plano define legalmente as areas consolidadas em faixa de APP e cursos
de 4gua canalizados. Aos loteamentos sdo definidas regras exclusivas
gue diferenciam os loteamentos de interesse social, empresariais e
condominios horizontais. A regularizacdo fundidria e a habitacdo
possuem inovagBes em conformidade com a Lei Federal nimero 11.977
de julho de 2009.

O desenvolvimento territorial no municipio passa a ser gerido e
avaliado através do Conselho da Cidade de Chapecé (CONCIDADE),
criado democraticamente com representacdo de entidades e da sociedade
civil. O CONCIDADE é um érgdo colegiado permanente de carater
deliberativo e consultivo, responsavel pela formacéo e fiscalizacdo das
politicas de planejamento, ordenamento territorial e gestdo do solo
urbano, de habitacdo e regularizacdo fundiaria, saneamento e meio
ambiente, mobilidade, trénsito e transporte urbano. Salienta-se que no
periodo dessa pesquisa o referido conselho estava em formacdo com a
primeira reunido agendada para maio de 2015.

O Plano Diretor de 2014 tem como um dos seus objetivos a
promogdo do direito & moradia digna, com a reestruturagdo dos espacgos
informais e com a regularizacdo das ocupagbes habitacionais
consolidadas. O artigo 320 da referida lei destaca como regularizacéo
fundiaria o conjunto de medidas que visam a regularizagdo de
assentamentos irregulares em &reas publicas ou particulares
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consolidados. Define ainda a titulagdo da posse ou propriedade aos seus
ocupantes, de modo a garantir o direito social a moradia, ao pleno
desenvolvimento das fungbes sociais da propriedade, direito a0 meio
ambiente equilibrado e exercicio pleno da cidadania.

Para fins de regularizacéo fundiaria, consideram-
se assentamentos irregulares, as ocupacdes
inseridas em parcelamentos informais ou
irregulares, localizados em d&reas urbanas,
publicas ou privadas, utilizadas
predominantemente para fins de moradia
(PLANO DIRETOR DE CHAPECO, 2014,
Paragrafo Unico).

Lancada uma nova Lei no municipio de Chapecd, aguarda-se sua
aplicacdo de forma eficiente para a utilizacdo consciente do espago
territorial do municipio. Com a perspectiva de que seja desenvolvida
efetivamente a funcdo social da terra, considerando a populacdo que foi
excluida historicamente em nosso municipio e colocada as margens do
desenvolvimento urbano e planejamento.

No terceiro capitulo serdo elencados os dados da pesquisa, com a
andlise da politica de regularizacdo fundiaria desenvolvida no Bairro
Efapi desde a aprovacdo do Plano Diretor de Desenvolvimento
Territorial de Chapeco — 2004, (PDDTC).



3 A REGULARIZAGAO FUNDIARIA NO BAIRRO EFAPI
3.1 APESQUISA

Nossa sociedade estd encharcada da ideia
generalizada de que o Plano Diretor (na
concepgdo ampla) é um poderoso instrumento
para a solugdo de nossos problemas urbanos, na
verdade indispensavel, e que, em grande parte, se
tais problemas persistem é porque nossas cidades
ndo tém conseguido ter e aplicar esse miraculoso
Plano Diretor (VILLACA, 2005, p.10).

A pesquisa desenvolvida teve como objetivo o reconhecimento e
andlise dos processos de regularizacdo fundidria em areas publicas
invadidas do bairro Efapi no municipio de Chapecd. Minayo (2010,
p.12), destaca que a pesquisa realiza-se por uma linguagem baseada em
conceitos, proposicdes, hipdteses, métodos e técnicas, como um ciclo
que ndo se fecha, porque toda a pesquisa produz conhecimentos e novos
guestionamentos.

Tendo como método de abordagem o materialismo histérico
dialético, efetuou-se a analise critica sobre a pratica social e a
transformacédo da realidade. O enfoque tedrico metodolégico e analitico
pretende a compreensdo da dindmica e das grandes transformacbes na
historia e sociedade. Conforme Diniz (2008, p. 01), 0 método dialético
possibilita a compreensdo e explicagdo dos problemas e das condigdes
gue envolvem a producgdo de explicacfes sobre os fendmenos sociais,
envolvendo o social, o politico, 0 econémico e o cultural.

O materialismo historico é a ciéncia filoséfica do marxismo que
estuda as leis socioldgicas que caracterizam a vida da sociedade, de sua
evolucdo histérica e da pratica social dos homens, no desenvolvimento
da humanidade. O materialismo histérico significou uma mudanca
fundamental na interpretacdo dos fenémenos sociais [...] ressalta a forca
das ideias, capaz de introduzir mudancas nas bases econdmicas que as
originou (TRIVINOS, 1987, p.51).

O estudo de caso foi utilizado para compreensdo do fendbmeno
estudado no contexto real da sua formagdo que segundo Yin (2001, p.
21), permite que os investigadores retenham as caracteristicas holisticas
e significativas dos eventos e fenémenos sociais, compreendendo os
processos organizacionais e politicos da sociedade.
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O estudo desenvolvido envolveu pesquisa bibliogréfica, para o
levantamento de referéncias tedricas sobre o assunto, pesquisa
documental, observacdo em campo para a aproximacdo a realidade
estudada e interacdo com 0s sujeitos da pesquisa e a realizacdo de
entrevistas semiestruturadas. Para Minayo (2010, p.17), a entrevista é a
estratégia mais usada no processo de trabalho de campo, possibilita
construcdo de informagcBes precisas e o0 investigado seguindo
espontaneamente a linha de seu pensamento e de suas experiéncias
dentro do foco principal colocado pelo investigador, comega a participar
na elaboracdo da pesquisa. A analise de contelido foi realizada para a
compreensdo dos dados coletados descrevendo as entrevistas de forma
guantitativa.

A andlise de contelido visa verificar hipoteses e ou descobrir o
que estd por trds de cada contedldo manifesto [...] 0 que estd escrito,
falado, mapeado, figurativamente desenhado e/ou simbolicamente
explicitado sempre serd o ponto de partida para identificacdo do
contetldo manifesto (seja ele explicito e/ou latente) (MINAYO, 2003, p.
74).

Nesse estudo a utilizacdo de entrevistas semiestruturadas
possibilitou aos entrevistados discorrer sobre o tema proposto sem
respostas prefixadas. As perguntas fundamentais que constituiram em
parte as entrevistas semiestruturadas contidas nos apéndices A ao E,
dessa dissertacdo, foram resultados de referenciais tedricos e
informacg0es recolhidas sobre o tema pesquisado. O reconhecimento por
meio da observacéo in loco, dos processos de regularizacdo finalizados e
aqueles que precisam ser realizados proporcionou o entendimento das
praticas desenvolvidas para o enfrentamento dessa problematica no
municipio.

A pesquisa teve a aprovacdo do Comité de Etica em Pesquisa
(CEP), Anexo IlI. Utilizou-se Termo de Consentimento Livre e
Esclarecido (TCLE), apéndice F. Com duracdo de cinco meses tendo
iniciado em dezembro de 2014 e finalizado em abril de 2015, a
observacdo de algumas areas irregulares e areas regularizadas do Bairro
Efapi possibilitou o reconhecimento do local a ser estudado.

Os sujeitos dessa pesquisa foram: cinco moradores de &reas
irregulares; cinco moradores de areas regularizadas; dois fiscais, quatro
assistentes sociais e dois gestores da Secretaria Municipal de Habitacéo
(SEHAB); um secretario da Secretaria de Desenvolvimento Urbano
(SEDUR); um secretario da Secretaria de Desenvolvimento Rural e
Meio Ambiente (SEDEMA); um procurador da Procuradoria Juridica; o
Vice-Prefeito Municipal; com um total de vinte e dois entrevistados.
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O contato com os moradores sem a presenca da equipe da
SEHAB, tanto nas areas irregulares quanto nas areas regularizadas
possibilitou o desenvolvimento das entrevistas, sem que 0s entrevistados
ficassem constrangidos ou receosos com as informagBes a serem
prestadas. O publico alvo desse momento foi definido conforme
disponibilizagdo dos mesmos a realizacdo da pesquisa e serdo
identificados como MI — moradores irregulares e MR — moradores
regularizados.

As entrevistas com o0s Gestores, Fiscais e Assistentes Sociais da
SEHAB, realizadas de forma individual, efetivaram-se para o
entendimento da atuacdo dos mesmos nas praticas de regularizacao
fundiéria realizadas por essa secretaria. O acompanhamento ao trabalho
desenvolvido pelos fiscais da (SEHAB) permitiu a identificacdo das
areas irregulares do bairro Efapi. O objetivo era a realizacdo de
entrevista com dois gestores dessa secretaria, porém a pasta de
regularizacdo fundidria encontrava-se sem geréncia e para a
continuidade da pesquisa definimos a realizagdo de entrevista com outro
funcionario no cargo de Monitor, com tempo maior de trabalho nesse
setor. Esses entrevistados serédo identificados do decorrer desse estudo
como AS — Assistentes Sociais, F — Fiscais, S-1 e S-11 — Gestores.

O contato com o0s Secretarios responsaveis pelos setores
municipais diretamente ligados a regularizacdo fundiéria ocorreu para o
desenvolvimento das entrevistas, com o objetivo de identificar as agdes
realizadas nos diferentes processos de regularizacdo efetivados a partir
de 2004 no municipio de Chapecd. A entrevista na Secretaria de
Desenvolvimento Rural e Meio Ambiente (SEDEMA), conforme
designacgdo do Secretario dessa pasta foi realizada com um dos técnicos
desse setor por ter maior conhecimento sobre a questdo. Os Secretarios
entrevistados serdo denominados como gestores no decorrer dessa
andlise e no registro das falas terdo a seguinte identificacdo: S-Ill, S-1V,
S-VeS-VL

As areas irregulares do Bairro Efapi conforme as observagfes em
campo estdo formadas em grande parte nas imedia¢Ges de loteamentos
projetados regularmente. A urbanizacdo contribui para a proliferacdo de
assentamentos informais. A populacdo pobre busca essas areas proximas
aos loteamentos formais, acreditando tratar-se de local prdprio para
moradia. Entretanto essas &reas sdo estabelecidas como areas
institucionais para uso coletivo em beneficio de toda a populagdo ou
area de preservacdo permanente (APP). Parte das areas irregulares
encontra-se identificada com placas de numeragdo e sdo monitoradas
pela SEHAB.
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A maioria dos moradores entrevistados em area irregular néo
possui documentos oficiais dos imdveis, demonstrando a irregularidade
da posse. Os dois moradores que relataram ter a propriedade do imével
dispdem apenas de um contrato entre as partes interessadas sem registro
oficial. O tempo de moradia dos entrevistados varia entre dois a doze
anos no local, conforme ilustra o gréfico 1, sendo o nimero de pessoas
em cada familia de até cinco membros.

Gréfico 1 — Tempo de moradia nas areas irregulares.

Tempo de moradia

20%

m1-5anos3
m6-8anosl
9-12anos 1

Fonte: Elaboragdo propria (2015).

O motivo da ocupagdo irregular foi em decorréncia da
necessidade e falta de condi¢bes de pagar aluguel. Trés dos
entrevistados compraram o local de moradia sendo que um desses ndo
sabia que a area era da prefeitura. Outro entrevistado relatou que
invadiu sabendo que era area publica, porém precisava sair do aluguel.
O quarto entrevistado reside em uma area ocupada por seis familias,
localizada ao lado de um Centro de Educacéo Infantil Municipal
(CEIM). Esse espaco ndo possui rede de abastecimento de agua, energia
elétrica, infraestrutura e via de acesso oficial. Contudo conforme relato
do entrevistado o mesmo foi autorizado por um represente politico a
ocupar o local. Conforme representacdo ilustrada no gréafico 2.
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Gréfico 2 — Motivo da ocupagéo.

Motivo da ocupacéo

209

m Comprou o imével 3
= Invaséo 1
Autorizagdo politica 1

Fonte: Elaboracdo prépria (2015).

Quatro entrevistados possuem via de acesso ndo pavimentada e
sem drenagem da agua da chuva, ndo possuem rede de abastecimento de
agua, muito menos rede de energia elétrica. Outro ndo possui nem
mesmo via de acesso até o local de moradia, conforme o gréafico a
seguir.

Grafico 3 — Acesso.

AcCesso

® Com via de acesso ndo
pavimentada 4

m Sem via de acesso 1

Fonte: Elaboracédo propria (2015).

O planejamento da politica de habitacdo possui implicacdes que
afetam diretamente as familias sem condi¢cdes financeiras, para a
aquisicao regular de moradia. As entrevistas com 0s moradores de area
irregular demonstram a auséncia de politicas publicas capazes de suprir
a necessidade por moradia adequada, aumentando as ocupacgdes
clandestinas. Assim, o processo de acesso informal causa efeitos
diretamente ligados a outros direitos humanos como saneamento bésico,
salde, acessibilidade e um padrdo de vida adequado. Conforme Rolnik
(2006, p. 201), o direito a moradia adequada possui impactos sobre o
exercicio de outros direitos humanos.
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O municipio de Chapecod conforme levantamento documental
teve entre 2004 e 2014 onze loteamentos aprovados na Secretaria de
Desenvolvimento Urbano (SEDUR). Mas, esses loteamentos nao
supriram a demanda por habitagdo, principalmente para a populagéo de
baixa renda, uma caracteristica da dominacdo do mercado imobiliario e
da construcdo civil. A aquisicdo de imdveis fica garantida aqueles com
condicdes financeiras, conforme Bonduki (2011, p.289), o planejamento
urbano é usado para praticar o direito do capital em detrimento da
justica social e garantia da moradia para populacdo das areas irregulares.

A politica partidaria é conivente com as invasfes das areas
publicas, de acordo com declaracdo obtida em entrevista, “o vereador
autorizou nds ocupar esse lugar”. A observacdo em campo permitiu o
reconhecimento de duas areas com essa caracteristica sendo uma com
06 familias conforme ja elencado e a outra com 49 familias. A troca de
favores politicos tem destaque nessas situagdes onde as familias residem
em média ha seis anos e aguardam a regularizacao.

Com relacdo a disponibilizacdo dos servigos publicos basicos, o
grafico 4 demonstra que apenas um entrevistado nao dispde da coleta de
residuos sélidos.

Grafico 4 — Coleta de residuos solidos.

Coleta de lixo

mSim 4

mNdo 1

Fonte: Elaboracédo prépria (2015).

Os servigos de correios ndo sdo disponibilizados para quatro dos
moradores entrevistados, conforme representacédo do grafico que segue.
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Gréfico 5 — Servico de correios.

Correios

mSim1

mNéo 4

Fonte: Elaboracéo prépria (2015).

Os cinco moradores entrevistados ndo possuem abastecimento de
agua, quatro deles utilizam as ligaces clandestinas com instalacdo de
canos sob a rua, conforme observagdo, um entrevistado ndo possui nem
mesmo a instalagdo clandestina, busca dgua nos vizinhos da frente com
baldes.

A agua é s6 no balde e pra limpar a casa uso
agua de um pogo que tem nos fundos (MI — 2).

Gréfico 6 — Abastecimento de agua.

Agua

Instalagéo clandestina 4

m Sem 4gua instalada 1

Fonte: Elaboragdo propria (2015).

A energia elétrica para quatro dos entrevistados é disponibilizada
com ligagcdes clandestinas, o grafico 7 ilustra essa caracterizacao.
Apenas um dos entrevistados possui instalacdo em seu nome, entretanto
0 padréo de energia esta localizado duas quadras distante da residéncia.
Esse morador emprestou os documentos do terreno regular de um amigo
para conseguir a instalacdo de energia elétrica, que possui mais de 30
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metros de fio até o local de moradia. Agora a energia é fornecida aos
demais vizinhos de forma clandestina com divisdo dos gastos.

Agora eu cedo a luz para uns 20 vizinhos aqui e
ndo tem problema de ninguém para pagar, é tudo
dividido (M - 5).

Gréfico 7 — Fornecimento de energia elétrica.

Energia elétrica

m Clandestina 4

®No nome 1

Fonte: Elaboracéo propria (2015).

Os moradores das areas irregulares se organizam e encontram
alternativas para superacdo dos problemas enfrentados nesses locais.
Essa caracteristica é positiva considerando a organizacdo em
comunidade, entretanto, com relacdo a energia elétrica a situagcdo é
preocupante na medida em que a sobrecarga de energia em um mesmo
ponto pode ocasionar incéndios, com graves consequéncias. A auséncia
do fornecimento de agua principalmente no caso do entrevistado que
ndo possui nem mesmo a instalagdo clandestina, é uma situacdo que
contraria com os direitos humanos tendo em vista que a agua é uma
necessidade basica de todos os seres vivos. A observacdo permitiu o
reconhecimento de outras situagdes alternativas buscadas pelas familias
para suprir a auséncia de energia elétrica e agua potavel. As fotografias
1 e 2 ilustram essa problematica, com varias ligaces saindo de um
mesmo ponto de energia clandestino. As fotografias 3, 4 e 5,
demonstram o abastecimento de agua através de pocos em condicdes
precarias e com sérios riscos a saude.



Fotografia 1 — Instalacdo clandestina de energia
Rua: Jodo Michelin

Fonte: Arquivo pessoal (2015).

Fotografia 2 — Instalacdo clandestina de energia
Rua: Guimorvam Moura

81
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Fotografia 3 — Abastecimento de agua.
Alternativa para o abastecimento de gua, poco aberto.

Fonte: Arquwo pessoal (2015)

Fotografia 4 — Abastecimento de agua.
Alternativa para o abastecimento de 4gua, po¢o fechado.

: arquivo pessoal (2015).
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Fotografia 5 — Saneamento bésico.
Fossa proxima aos pogos em nivel do terreno mais elevado.

P

- Y

TR RN,
Fonte: Arquivo pessoal (2015).

14
|

A importancia na realizacdo do cadastro habitacional™ nédo é
entendida pelas familias moradoras das &reas irregulares, muito menos
explicada pela equipe que efetua as visitas aos locais. No decorrer das
entrevistas, verificado que apenas duas familias possuiam cadastro
habitacional na SEHAB, os demais relataram que ndo fizeram porque
achavam que os solteiros e idosos ndo podiam realiza-lo e que para eles
ndo serviria para nada.

No decorrer da pesquisa um dos entrevistados relatou que as
orientagBes da prefeitura foram de ndo realizar nenhuma mudanca na
casa, € a preocupacdo era grande porque essa residéncia estava caindo
devido ao local ser alagadico. Alguns dias mais tarde ao dar sequéncia
as entrevistas naquela localidade, a prefeitura tinha autorizado esse
entrevistado a adquirir uma residéncia abandonada préximo ao local,
realizando a transferéncia ao lado do imdvel que estava caindo. Em
conversa com o proprietario 0 mesmo explicou que a autorizacéo
ocorreu por causa da sua necessidade, risco de desabamento da casa

14 O municipio de Chapecé possui um sistema informatizado para cadastro habitacional das familias, sendo que todo
beneficio em habitacdo ocorre a partir da avaliagdo do referido cadastro. Os critérios para o cadastro sdo residir no territorio

municipal de Chapecé ha mais de cinco anos, ndo possuir imovel e ser maior de 18 anos (Grifo nosso).
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devido a umidade do local, 0 mesmo teve como compromisso a
responsabilidade de desmanchar a casa antiga, e que agora vai
permanecer nesse local, ndo sera relocado. E importante salientar que o
local é ao lado de um rio totalmente alagadico, permanece sem
infraestrutura, &gua e energia elétrica, mesmo assim foi realizado
aterramento do local e fixado a residéncia.

O trabalho desenvolvido pelo municipio conforme entrevistas nao
foi expressivo nos Gltimos anos, resumiu-se em algumas visitas com
realizacdo de fiscalizacdo, onde orientaram sobre a situacdo de
irregularidade, entretanto as necessidades basicas das familias ndo foram
atendidas. Em setembro de 2014, conforme informag6es dos moradores,
a SEHAB iniciou o cadastramento das 4reas irregulares com numeragdo
das residéncias e registro das familias.

Ficam s6 na fala, ndo fazem nada (MI — 3).

Falaram de regularizacdo, mas isso ja faz dois
anos, nunca ¢ feito nada (MI - 5).

Algumas acdes realizadas pelo setor publico acabam legitimando
a situacdo da invasdo, conforme no caso ja elencando, onde a aquisi¢do
de uma residéncia e auxilio para transferéncia da mesma foi autorizada
pela SEHAB, mesmo sendo uma situagdo de risco a éarea € de
preservacdo ambiental e a falta de infraestrutura permaneceu nesse local.

A Secretaria de Habitacdo de acordo com acompanhamento em
campo e entrevistas realizadas com os fiscais e gestores desse setor
desenvolve intervengbes quando uma nova construcdo estd sendo
realizada, quando as familias solicitam reformas ou ampliacdo nas
residéncias. Conforme entrevistas aos fiscais, as dentncias recebidas sdo
efetuadas pelos proprios moradores. Os fiscais se dirigem ao local
fazendo a verificacdo e orientacdo da familia, para saber de onde
vieram, antes que terminem a constru¢do. A orientacdo fornecida a
familia nessa situacdo é para o desmanche do que ja construiram
estabelecendo um prazo de dez dias para esse procedimento. Nesse
periodo, o monitoramento ao local é intensificado e caso a familia
continue a obra é efetuada notificacdo para realizacdo imediata do
desmanche® pela SEHAB.

15 Desde 2009, o municipio de Chapecd possui o Decreto n° 20.889, que autoriza procedimentos imediatos em areas publicas, entre eles a demolicéo de

obras e edificagdes (Grifo nosso).



85

As ampliacdes das residéncias ja consolidadas*®quando
solicitadas ndo sdo autorizadas. Para as reformas é realizado a visita
domiciliar com as Assistentes Sociais da SEHAB, para elaboragéo de
parecer sobre a situacdo e repassado ao Secretario de Habitagdo para
posterior autorizacdo. No entanto em se tratando de Area de Preservacio
Permanente (APP), a reforma ndo é autorizada. Os fiscais destacaram a
importancia do trabalho de identificacdo das familias através do registro
e numeracao das casas, para o controle das construcdes.

Os fiscais possuem um acordo com os moradores de areas
irregulares, conforme elencado, para dendncia de novas construgdes.
Claramente observado, apenas 0s casos preteridos pelos moradores sdo
de fato denunciados, e o servico publico é conivente com algumas
situagdes, como garantia de informacdes. Se a fiscalizagdo municipal
fosse ampliada com elaboracdo de um plano de trabalho, com
legitimacgdo da funcéo através de lei municipal especifica, ndo haveria
uma ampliacdo do nimero de familias em areas irregulares conforme a
observacdo em campo realizada. As reformas em APP quando
solicitadas ndo sdo autorizadas, no entanto a prépria SEHAB, autorizou
a transferéncia de uma casa sendo efetuado pelo setor publico o
aterramento em local de preservagdo permanente. Nesse sentido o
municipio ndo cumpre com os critérios de forma igualitaria em todos os
locais irregulares.

Os procedimentos realizados nas areas invadidas conforme
informacBes dos gestores da SEHAB sdo o monitoramento e a
fiscalizacdo. Para auxiliar no desenvolvimento dessa agdo foi efetuado
entre a administracdo municipal e as companhias fornecedoras de
energia elétrica e &gua um termo de ajuste de conduta, dessa forma as
ligagdes ndo sdo autorizadas nesses locais. As observagdes e entrevistas
realizadas demonstraram certa inoperancia desse termo de ajuste de
conduta municipal. As autorizagdes ndo sdo permitidas, mas as ligacdes
clandestinas ndo sao fiscalizadas pela Central Elétrica de Santa Catarina
(CELESC), nem pela Companhia Catarinense de Aguas e Saneamento
(CASAN). Os o6rgdos publicos estabelecem uma proibicdo legal, em
uma situagdo que continua ocorrendo de forma clandestina e estando
visivel nesses locais de moradia, com situacdo extrema de risco as
pessoas moradoras dessas areas.

Como j& mencionado, h& cerca de um ano a Secretaria de
Habitac&o iniciou um sistema de identificacdo das areas irregulares com
cadastramento das familias e numeracéo das residéncias, no entanto esse

16 Situacdo consolidada séo os parcelamentos ou ocupagdes ocorridas ha mais de um ano (ART.10, DECRETO n° 20.889/2009)
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trabalho ndo esta encerrado. A consulta do material desenvolvido até o
momento com essa a¢ao no Bairro Efapi (listas e cadastros), apresentou
09 areas, totalizando 451 familias cadastradas. Salientamos que esse
trabalho envolveu apenas parte das areas publicas invadidas desse
bairro, os loteamentos implantados pelo poder publico, sem a aprovagéo
de projeto e registro oficial, ndo foram incluidos nessa acdo. O nimero
de familias registradas com esse breve levantamento é expressivo, tendo
em vista que ele ndo foi encerrado nessa regido e ndo contabiliza a
totalidade de familias que residem em &reas irregulares no municipio.

Os fiscais relatam saber quais sdo as areas conforme as vistorias
realizadas e utilizando um mapa da prefeitura que possui as quadras
registradas com identificacdo das areas verdes e &reas institucionais,
mas ndo possuem um documento oficial. Quando indagados sobre o
nimero de areas invadidas no Bairro Efapi, demonstraram duvidas e as
respostas foram contraditorias.

A Rua 25 de Julho com a Rua Maria Luiza
Scholze, antes de implantar esse sistema de
numeracao existia umas 04 ou 05 casas, hoje tem
86 casas (F — 2).

Nesse sentido observamos pouca eficiéncia do sistema de
fiscalizagdo desenvolvido pelo municipio, mesmo com o esforgo da
diminuida equipe responsavel por essa acdo ele € inoperante. Prova
disso é o tempo de ocupacdo das areas, conforme ja relatado existem
locais com ocupagdo hd menos de dois anos.

Para melhoria da regularizacdo fundiaria no Municipio de
Chapec6, os fiscais sdo unanimes, faz-se necessario a aquisicdo de
espagos para relocacdo. Consideram que a maioria das familias
conseguiria construir sua residéncia. E nas areas consolidadas ha mais
de dez anos que ndo se tratam de APP, deveria ser efetivada a
regularizacéo e fornecido a documentagdo aos moradores.

A pesquisa documental possibilitou o reconhecimento de agdes
definidas pela esfera federal desde a promulgacdo do Estatuto da
Cidade, principalmente responsabilizando os governos municipais para
o enfrentamento da problematica das irregularidades fundiarias. O
acesso a terra urbanizada e o direito social a moradia sofrem profundas
transformacoes, tornando-se predominantemente dirigida aos segmentos
de baixa-renda, no entanto ndo existe essa pratica preventiva e efetiva
no municipio estudado, as acbes sdo apenas pontuais.
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Um dos fiscais entrevistados relata que a comunicacdo com 0s
moradores para orientacdo e troca de informagdes ndo permite novas
invasdes. Outro destaca que precisariam de mais autonomia na
realizacdo da fiscalizacdo e mais funcionarios para esse trabalho.

Antes ndo tinha essa articulagdo com os
moradores e nds estamos fazendo isso (F — 2).

Essas familias vao ocupando, colocam os filhos e
os parentes e eles sofrem com a falta de luz e
4dgua nesses locais, e nds ndo conseguimos
fiscalizar nos finais de semana (F — 1).

Considerando o0s aspectos observados e as declaragcbes nas
entrevistas, o trabalho desenvolvido até o momento ndo estid sendo
efetivo, prova disso é o significativo aumento dos locais irregulares. O
municipio de Chapeco precisa rever suas a¢des e planejar de acordo com
0 estabelecido em leis que foram promulgadas ha mais de doze anos,
principalmente para a realizacdo de acOes efetivas no ambito da
fiscalizagdo.

Em entrevista desenvolvida com um dos gestores da SEHAB, foi
elencado que entre 0s anos de 1997 a 2000, houve a realizagcdo de um
mapeamento de todas as areas irregulares no municipio de Chapeco, o
trabalho desenvolvido possibilitou o reconhecimento de 180 focos de
invasdo de areas irregulares. Naquela época havia uma determinacdo da
administragdo para realizagdo da identificagdo e processo de
regularizacio, com cadastramento das familias e reconhecimento das
areas, no entanto o processo ndo teve sequéncia devido a insuficiéncia
de recurso para atender a demanda.

Muitas dessas areas continuam na mesma
situacdo ou pior, no Bairro Efapi deve haver
umas 1000 residéncias em situacao irregular de
invasdo. O que falta é a continuidade do servigo
publico, ndo importa a administracdo que esta,
tem que haver continuidade dos projetos (S-1).

A aprovacdo do Estatuto da Cidade Lei N° 10.257 de julho de
2001, a criagdo do Ministério das Cidades em 2004 e a aprovagdo da
Politica Nacional de Habitacdo (PNH), em 2007, ampliaram recursos e
projetos na area habitacional. Ainda nesse periodo houve a criacdo do
Programa de Aceleracdo do Crescimento, ja estudado no primeiro
capitulo dessa dissertacdo. Essa lista de programas e projetos
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possibilitou a autonomia dos municipios na solugdo dos problemas
habitacionais, dentre eles a regularizacdo fundiaria, e desde 2009, a Lei
11.977, dispBe sobre os aspectos que tangem a regularizagdo fundiaria.
Nesse periodo o municipio de Chapec6d desenvolveu poucas agdes
efetivas no sentido de melhorar a moradia e a qualidade de vida das
pessoas residentes nos locais irregulares.

Um segundo gestor da SEHAB entrevistado informou que no
Bairro Efapi as areas jA se encontravam mapeadas, pois sdo &reas
irregulares ha mais de 20 anos. A SEHAB possui um mapa e uma
relagdo com o nimero de familias, com as caracteristicas das areas
(institucional ou area verde), se sdo passiveis de regularizacdo e sua
respectiva matricula, mas nada oficial.

N&o tivemos novas areas invadidas, 0 que ocorre
sdo invasdes na mesma &rea, ndo temos areas
invadidas, essas areas ja estavam mapeadas no
Plano Diretor de 2004 (S-I1).

O desenvolvimento urbano bem como o aumento significativo de
novos loteamentos aprovados no municipio de Chapec6 nos ultimos dez
anos, torna impossivel a consideracdo da afirmacdo que ndo houve
novas ocupacOes irregulares nesse periodo. As demais entrevistas
realizadas também discorrem sobre esse aspecto, de areas invadidas com
um grande ndmero de familias em situacédo irregular. Dessa forma, as
informacOes obtidas sobre o ndmero de areas publicas irregulares no
Bairro Efapi, sdo contraditorias e sem uma mensuracao real da situacao.

E notoria a auséncia de um banco de dados atualizado das areas
irregulares do Bairro Efapi na SEHAB. O trabalho de identificagdo
nesse local iniciou ha apenas um ano, com o cadastro das familias e
numeracdo das casas. Retomando uma acgdo realizada em épocas
anteriores que se perdeu entre uma administracdo e outra. Dezoito anos
transcorridos desde a primeira grande acdo de cadastramento dos locais
publicos irregulares, as familias aguardam definicbes da administracdo
municipal. Nesse periodo os filhos cresceram, as familias aumentaram,
0s novos lagos familiares foram constituidos e o nimero de residéncias
em cada area bem como a busca por novos espagos de acordo com as
condi¢des econdmicas daquelas familias também se elevaram.

E possivel a comparagdo das discrepancias entre as informagdes
em entrevista com funcionarios e gestores da SEHAB, entrevistas com
moradores das areas irregulares e a observacdo em campo. Existe
morador ocupando o espacgo de forma irregular ha menos de dois anos e



89

0 que tinha mais tempo de moradia era de doze anos.

A fotografia 6 e fotografia 7 sdo comparagdes da mesma area, a
primeira em 2011 e a segunda de 2015. Demonstrando a limitada
capacidade municipal em planejar agdes, com projetos de intervencéo
efetivos. Se de fato existisse um planejamento o primeiro objetivo seria
a identificacdo de todas as areas com levantamento social e topografico.
Atividade essa elencada como principio para 0os municipios através do
manual de regularizagcdo fundiaria, produzido pelo Ministério das
Cidades em 2007, antes até da promulgacdo da Lei de Regularizagéo
Fundiéria.

Fotografia 6 — Ocupag&o de &rea publica.
Rua Guimorvam Moura

Fonte: Google Mapas (2011).
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Fotografia 7 — Ocupacdo de area publica.
Rua Guimorvam Moura

O reconhecimento oficial das &reas irregulares ndo corresponde
ao que de fato foi observado. A equipe de fiscalizacdo as areas publicas
é infima, apenas dois fiscais, assim o trabalho desenvolvido torna-se
limitado. Considerando as situacdes encontradas, faz-se necesséria a
capacitacdo técnica aos funcionarios e gestores para o entendimento dos
diferentes processos de regularizacdo fundiaria e realizacdo de aces
eficazes frente as diferentes situacOes irregulares encontradas.

As deficiéncias das praticas realizadas em areas irregulares
agravam a problematica da informalidade no municipio de Chapecd. As
areas ja existentes como elencada na realizagdo da pesquisa, ampliam-se
e novas areas se constituem, e a populagao carece de saneamento basico
e infraestrutura, excluida em seus direitos basicos, aguardando
defini¢des publicas por décadas.

Os processos de regularizacdo fundiéria e as areas regularizadas
no municipio de Chapec6 foram identificados conforme observagdes em
campo. Também através de informacdes obtidas em entrevista aos
gestores das secretarias municipais envolvidas, aos técnicos sociais da
SEHAB e aos moradores das areas regularizadas do Bairro Efapi.

Apenas um dos cinco moradores entrevistados era residente de
area publica, os outros ou residiam em espa¢o cedido ou pagavam
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aluguel. O tempo de moradia dessas familias nos locais ditos
“regularizados” varia entre trés e trinta anos. O processo de ocupagdo do
espago de moradia foi diferente para cada entrevistado conforme quadro

a sequir.

Quadro 1 — Caracterizagdo dos moradores regularizados.

moradia através de
pagamento por dividas
trabalhistas.

Entrevistado Motivo Localidade
MR-1 Realizou o cadastro e foi Rua 25 de Julho, Quadra
beneficiado em terreno 2967.
publico, porque tem
problemas de audicéo.
MR-2 Efetuou cadastro e quando Rua 25 de Julho, Quadra
teve o projeto foi 2747,
beneficiado em terreno
publico
MR-3 Comprou o local, area Rua Célia Basso, Quadra
publica. 2967.
MR-4 Participou de assembleia e Loteamento Mirante do
aceitou a relocacéo. Sul.
MR-5 Comprou seu local de Area dentro do Parque de

Exposi¢des Tancredo
Neves.

Dois entrevistados possuem contrato habitaciona

Fonte: Elaboracédo propria (2015).

I com a

Prefeitura Municipal, os demais ndo dispdem de documentacdo que
comprove a propriedade do imdvel, conforme ilustra o gréfico o gréfico
08. Um entrevistado ndo possui a ligacdo de agua e energia elétrica em
seu nome. Os servicos de correio ndo sdo disponibilizados para um dos
entrevistados, que possui contrato habitacional. A coleta de lixo €
realizada em todas as areas onde foi efetuada a entrevista. O nimero de
membros em cada familia entrevistada é de duas até seis pessoas.

17 O contrato habitacional é efetuado apds a aprovagéo do projeto de regularizagdo fundiaria e avaliagdo do imével, indicando as partes contratuais, o

valor do terreno e o periodo para pagamento. E assinado pelo Prefeito Municipal, Procurador Juridico Municipal e Beneficiario (Grifo nosso).
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Grafico 8 — Contrato habitacional.

Contrato Habitacional

m Possuem contrato 2

= N&o possuem
contrato 3

Fonte: Elaboragéo propria (2015).

As acOes de regularizacdo fundiéria desenvolvida nos diferentes
espacos de realizacdo das entrevistas sdo diferentes das praticas
previstas na Lei 11.977/2009 e nos Planos Diretores de 2004 e de 2014
estudados. Mesmo sendo autorizada a ocupagdo do espaco, em um dos
casos, ndo existe documento oficial desse beneficio. Outros néo
participaram de processo de regularizacdo fundiaria, foram beneficiados
mesmo nao sendo moradores de area irregular, caracterizando o
clientelismo politico nas situagdes encontradas.

N&o é desenvolvido trabalho de monitoria e fiscalizacdo nesses
locais, pelo municipio, de acordo com dois dos entrevistados, porque o
local j& possui contrato para pagamento. E importante observar que em
um desses locais a rua ndo é pavimentada e a falta de drenagem faz com
gue a agua da chuva invada todo o terreno. Dois entrevistados destacam
a necessidade da fiscalizacdo nos locais porque ocorrem vendas
clandestinas. Atualmente os locais ja foram ocupados, sendo que a
ocupacao irregular de dois terrenos, em um dos locais de realizacdo da
entrevista, ocorreu na mesma época em que 0s moradores beneficiados
tomaram posse dos seus imoveis, as familias definidas pela SEHAB néo
ocuparam imediatamente os terrenos e os mesmos foram invadidos ha
trés anos.

Aqui ndo vem ninguém fiscalizar e 0s outros
estdo vendendo (MR-2).

Tem dois terrenos que foi invadido aqui desde o
comego e ninguém fez nada (MR-4).
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Em época de eleicdo veio um homem aqui e disse
que iam tirar todo mundo daqui, eu fiquei
apavorada! (MR-1).

Para outros dois entrevistados o trabalho no local foi de
realizacdo do cadastro habitacional. Com informagfes de que o local
ndo poderia ser vendido e que o documento final do imdvel, serd em
nome de quem estiver morando no local. Nesses locais a inseguranga
dos moradores € de que o municipio faca a relocagdo dos mesmos.

Nas 4areas regularizadas as agdes de informacdo e trabalho
comunitario devem ser intensificadas, tendo em vista as novas
caracteristicas formadas pelo local de moradia agora adequado. Mas,
segundo a pesquisa, existe o afastamento do trabalho municipal,
acreditando que a assinatura de contrato habitacional com os moradores
é o ato final do processo. As atividades para organizagdo comunitéria
devem continuar principalmente quando a regularizacdo fundiaria €
efetuada através de relocacdo de familias, onde uma nova caracteristica
social é formada, em um espaco adequado, um enderego formal, com
amplas possibilidades as familias.

Um terceiro entrevistado relata que a prefeitura, conforme
decisdo judicial deveria realizar a infraestrutura da area onde reside,
para aprovacdo da documentacdo dos terrenos. Porém cerca de 40
familias aguardam o inicio das obras ha trés meses. Destaca-se que a
area em questdo é um processo que esta em tramite ha mais de dez anos.

A gente ja passou dificuldades que vocé nem
imagina, eu queria fazer melhorias na minha
casa, mas a vista ndo tenho condigcdes e sem
documento da casa como posso fazer? Eu néo
consigo e agente tem que esperar e esperar (MR-
5).

Nesse caso, levanta-se a problematica da morosidade das acGes
de responsabilidade publica. As familias ndo sdo invasoras da &rea,
receberam seus iméveis em pagamento de dividas trabalhistas e mesmo
assim ndo possuem o direito social a moradia, mesmo ap6s uma
determinacdo judicial.

As entrevistas com o0s Assistentes Sociais da Secretaria de
Habitacdo foram realizadas para o reconhecimento dos processos de
regularizacdo fundiaria no Bairro Efapi desde a aprovacdo do Plano
Diretor de Desenvolvimento Territorial em 2004 até 2014. Quatro
técnicos sociais desconhecem processos de regularizacdo finalizados,
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nesse periodo, relatam existir areas em processo de regularizagdo, mas
com registro final das areas ndo possuem conhecimento. Quanto aos
processos conhecidos caracterizam-se por cadastramento das familias,
com parecer sobre a renda familiar e capacidade de pagamento.

O acompanhamento em um processo por um dos entrevistados foi
solicitado para cadastro das familias, solicitagdo da documentacdo e
apresentacdo de mapa com a proposta. Foi efetuada abordagem
individualizada a cada familia que permaneceu no mesmo local. Nesse
processo ndo houve assessoria direta de outras secretarias aos
moradores, as davidas foram esclarecidas pela Assistente Social e pelo
setor administrativo da prépria SEHAB.

Quando me chamaram para fazer ja tinham o
mapa pronto, entdo era apresentar as familias, eu
mesmo apresentei cada mapinha (AS-I).

Quanto a atuagdo das diferentes secretarias municipais de forma
articulada durante os processos de regularizacdo, 0s técnicos sociais
entrevistados elencam que se houver demanda ¢é realizado
encaminhamento de solicitacdo e existe presenca dos técnicos das outras
areas, juridica, meio ambiente ou obras. Verificado que as demais
secretarias possuem uma participacdo de forma pontual e conforme
necessidade.

Os procedimentos de regularizacdo definidos em lei,
reconhecidos na pesquisa bibliografica e elencados no primeiro capitulo
desse estudo apresentam a responsabilidade do municipio em constituir
uma dindmica das agbes envolvendo os diferentes setores municipais
(procuradoria juridica, desenvolvimento urbano, meio ambiente,
habitacdo), e os moradores para a eficiéncia de cada atividade. A
Secretaria de Habitacdo em Chapec6 é o0 setor que possui a
responsabilidade pelos processos de regularizacdo, dispondo de
assistentes sociais para as diferentes acGes, no entanto as entrevistas
desenvolvidas demonstraram a auséncia de trabalho social com as
familias.

O trabalho realizado pela equipe social tem como objetivo
elencar os aspectos comunitarios, identificando as familias e o histérico
da ocupacdo, bem como as demandas locais, caracterizando o inicio do
processo participativo. No entanto, os técnicos sdo envolvidos nos
processos quando o projeto estd pronto, para apresentar as familias
individualmente e realizar um parecer social.
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As definicdes do Ministério das Cidades sdo para que a
participacdo dos moradores aconteca durante todo o processo, com
inicio na informacdo sobre as acGes a serem desenvolvidas em
determinada area, no desenvolvimento de momentos em que as familias
contribuam com o projeto e possam elencar as prioridades a serem
atendidas pelo poder publico e finalizando com atividades de
apresentacdo aos moradores e aprovacdo pelos mesmos do projeto
elaborado. Em Chapec6 o projeto apresentado as familias é de forma
individual e apenas do lote isolado, desconsiderando a totalidade
existente nessa comunidade, como saneamento basico, saude, ruas, areas
de lazer. A caracterizacdo técnica ndo esta sendo desenvolvida, e a
participacdo das familias ndo ocorre, desconsiderando o direito de
cidadania e os sujeitos que serdo beneficiados na execucao das agdes.

A informacdo obtida através de entrevista com um gestor da
Secretaria de Habitacdo € de que trés areas foram regularizadas no
Bairro Efapi. A Rua Maria Luiza Scholze com 30 familias, a Rua
Guamirim com 08 familias e o Loteamento Colina do Sol com 60
familias, totalizando 98 familias. Esses processos iniciaram em 2010
com o levantamento topografico de cada area, com trabalho social para
o cadastro das familias e verificacdo de critérios habitacionais®®. Foi
realizado estudo de cada &rea através de matricula atualizada para
verificar metragens e APP. Com os mapas municipais identificando as
mesmas como Areas Especiais de Interesse Social (AEIS), os lotes
foram demarcados. A proposta de regularizacdo foi apresentada a cada
morador e nesse momento 0s mesmos assinavam um termo de adeséo ao
processo. Apds, houve a avaliacdo comercial dos terrenos, para posterior
assinatura de contrato habitacional e pagamento ao municipio. Os
processos foram de reordenagdo das casas dentro do tracado correto dos
terrenos. As demais secretarias envolvidas com regularizacdo fundiaria
participaram dos processos sendo a Secretaria de Desenvolvimento
Rural e Meio Ambiente (SEDEMA\), para verificar as APP, a Secretaria
de Desenvolvimento Urbano (SEDUR), para aprovacdo do mapa
projetado e a Procuradoria Juridica para realizagdo dos contratos.

Conforme pesquisa documental o processo de regularizacdo da
Rua Maria Luiza Scholze envolve 14 familias com contrato
habitacional. A Rua Guamirim possui de fato 08 familias, sendo quatro
lotes em condominio também com contrato habitacional. O Loteamento

18 Os critérios habitacionais foram definidos pelo Conselho Gestor do Fundo Municipal de Habitagéo de Interesse Social em resolugdo 001/2009 e séo:
ter cadastro na SEHAB, ter idade superior a 18 anos, possuir renda familiar bruta de até trés salarios minimos, néo ter sido beneficiado anteriormente,

tempo de moradia no municipio superior a cinco anos, nao ser proprietario de outro imével (Grifo nosso).
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Colina do Sol esta registrado como Loteamento Parati com apenas 15
familias de acordo com contrato habitacional, dessa forma os processos
envolveram apenas 37 familias. Em entrevista com 0s gestores da
SEDUR, da SEDEMA e Procuradoria Juridica os mesmos relataram
desconhecer processos de regularizacdo no Bairro Efapi, dos quais as
respectivas secretarias tenham participado. O gestor da Procuradoria
Juridica reconhece como Unico processo de regularizacdo fundiaria
nessa regido a area dentro do Parque de Exposi¢es Tancredo Neves,
nas proximidades da Universidade Comunitaria da Regido de Chapecé
(UNOCHAPECO).

Outro gestor da Secretaria de Habitacdo entrevistado elencou que
um processo de regularizagdo foi iniciado em 2001, no Loteamento
Juliana, mas encontra-se pendente devido a auséncia de estudo da
matricula. Apés todo levantamento em campo e realizagdo do projeto,
dividindo a area com lotes e quadras, é que se verificou que a mesma ja
dispunha de uma divisdo registrada. Ainda de acordo com esse
entrevistado o processo de regularizagdo iniciado, buscou a
conscientizagdo das familias da necessidade de organizagdo dos locais
de moradia, para dignidade e garantia legal da posse. A participagdo das
familias era em reunides e assembleias para definices das prioridades a
serem efetuadas em cada area.

O processo de regularizacdo implica necessariamente na adogao
de uma nova postura municipal nas questdes técnicas e urbanisticas,
uma vez que a atuagdo dos profissionais envolvidos se dara em
realidades ja consolidadas e com direitos constituidos. E fundamental
que seja estabelecido um planejamento das a¢Ges com a participagdo
multidisciplinar das diferentes secretarias e da populacdo envolvida,
com a efetividade dos trabalhos e a garantia do direito social a moradia,
envolvendo o todo ndo apenas a posse dos imdveis. Notoriamente as
acOes desenvolvidas no Bairro Efapi desde 2004, foram estabelecidas de
cima para baixo, sem analisar o que de fato as familias das diferentes
areas necessitavam. Na observacdo em campo foi identificada uma area
regularizada, (Loteamento Mirante do Sul), um processo realizado pela
Secretaria de Habitacdo, semelhante ao preconizado nas leis e manuais
federais. Mas, ndo foi citado em nenhuma das entrevistas realizadas com
0s gestores, sendo um processo de relocacdo envolvendo 13 familias,
com realizag8o de assembleia e assinatura de contratos habitacionais. O
trabalho realizado no municipio de Chapecd para regularizacao
fundiaria, ndo é interdisciplinar, ndo existe a articulacdo das diferentes
secretarias diretamente ligadas a essa politica.
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Conforme o Plano Diretor de Chapecd (2014), para a
regularizacdo fundiaria de interesse social, um plano integrado deve ser
elaborado envolvendo os diferentes atores desse processo, com 0
objetivo de desenvolver acBes em toda a area a ser regularizada de
forma ampla e efetiva.

Para regularizacdo fundiaria de interesse social
devera ser elaborado um Plano Integrado de
Regularizagdo, entendido como um conjunto de
acOes integradas que visam o desenvolvimento
global da area, elaborado em parceria entre o
Poder Publico e os moradores, abrangendo
aspectos urbanisticos, socioecondmicos, de
infraestrutura,  juridicos, ambientais e de
mobilidade e acessibilidade urbana, além de
custos da regularizacdo (LEl COMPLEMENTAR
541/2014. ART. 362).

A auséncia de conhecimento sobre a questdo da regularizacdo
fundiaria sem a devida capacitacdo aos funcionarios diretamente
envolvidos com essa problematica, tem como resultado a¢bes pouco
efetivas. Para a populagdo em situagdo irregular essa situacdo demonstra
0 descaso publico, uma inoperancia dos servigos para essa causa. Existe
convicgdo nas acgBes realizadas, mas de fato um processo finalizado de
regularizagdo fundiaria, no Bairro Efapi, com resultados efetivos a
comunidade envolvida, ndo constam nos registros oficiais e ndo sao
reconhecidos pelos diferentes setores do municipio. A compreensao do
processo de regularizacdo como uma solucgdo integrada para as diversas
questdes enfrentadas nesses locais é fundamental para que essa acdo ndo
incorra apenas na garantia pela busca de um titulo final registrado em
cartorio, mas solucione a precariedade de infraestrutura nesses locais € a
auséncia dos servigos publicos.

De acordo com entrevistas realizadas com o0s gestores da
Secretaria de Habitagdo e da Procuradoria Juridica, o direito de
preempcdo ndo foi utilizado no municipio de Chapecé para
regularizacdo fundiaria ou execucdo de programas e projetos
habitacionais, conforme previsto nos artigos 400 e 401 do Plano Diretor
de Chapeco (PDC) de 2014.

A Concessdo de Uso Especial para fins de Moradia (CUEM)™

19 A concessdo de uso especial para moradia se aplica a imdveis urbanos, com érea de até 250mz, ocupados ininterruptamente por cinco anos até 30 de
junho de 2001, sem contestacdo judicial. O beneficiario ndo pode ser proprietario ou concessionario de outro imével urbano ou rural (MEDIDA
PROVISORIA 2.220 d €2001).
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conforme informagfes obtidas em entrevista com um dos gestores da
Secretaria de Habitacdo ndo ocorreu, porque ndo foi comprovada a
caréncia minima das familias. Salientamos que esse gestor ndo explicou
de que forma foi realizada essa comprovacdo. Entretanto entende-se que
para os pareceres sociais e avaliagdo da vulnerabilidade social das
familias residentes em areas irregulares, o Assistente Social é o
profissional com formacdo técnica para o desenvolvimento dessa
fungdo. Outro gestor dessa secretaria entrevistado informou que a
CUEM foi realizada em trés ou quatro casos, onde havia pessoas idosas
e sem rendimentos. O gestor da Procuradoria Juridica, em entrevista
informou que na area irregular nas proximidades da Unochapeco,
primeiramente foi utilizado esse instrumento, mas néo teve a adeséo da
totalidade dos moradores por ser uma a¢éo especifica para moradia.

A regra da secretaria é financiamento
habitacional parcelado em 20 ou 30 anos
conforme o parecer da Assistente Social, do
ponto de vista de capacidade de endividamento,
considerando as peculiaridades de cada familia

(S-1).

Todas as familias tém renda e nds temos que
pedir autorizacdo legislativa, passando pela
Camara de Vereadores é todo um questionamento
bem complicado (S — II).

Considerando o proposto por Fernandes (2007b, p.47), os
programas de regularizacéo precisam ter como fundamento o verdadeiro
papel das politicas de legalizacdo, com novas possibilidades juridico-
politicas. Os administradores e técnicos devem conscientizar-se sobre as
implicagcBes das suas propostas, principalmente considerando as reais
necessidades da populacdo moradora dessas areas. Dessa forma é
responsabilidade do poder pablico se instrumentalizar de acordo com o
que esta preconizado nas leis e projetar acbes que realmente solucionem
os problemas enfrentados pela populacéo excluida do direito a cidade.

As entrevistas com 0s gestores das diferentes secretarias
possibilitaram a identificacdo da atuacdo dos setores envolvidos com
essa questdo no municipio de Chapec6. Os entrevistados destacam as
contribuicBes da regularizacdo fundidria para garantia do direito social a
moradia, realizando um resgate social através da moradia digna, com a
transformacdo dos locais, tornando-os habitaveis e legitimando a posse
dos imdveis.
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As pessoas ndo entendem que a regularizacdo
fundiaria é o final, a transferéncia da
propriedade as pessoas, e é isso que importa. As
pessoas querem a sua matricula imobiliaria para
fazer seu financiamento, para fazer o seu
inventério, para deixar aos filhos (S — V).

Precisa ter a a¢do da SEHAB e a decisdo do
poder executivo em efetivar esses direitos através
de lei, ndo tem outro jeito (S — VI).

As consideracBes dos gestores sobre regularizacdo fundiaria
destacaram aspectos importantes como falta de continuidade dos
servicos, pois processos de regularizacdo foram iniciados e ndo tiveram
uma sequéncia. Que as agdes desenvolvidas sdo meramente pontuais e
existe a necessidade de um trabalho mais ampliado nessas situacdes. Os
procedimentos legais para regularizacdo fundiaria estdo inseridos no
novo Plano Diretor, agora a busca das informagdes a esse respeito e as
capacitacdes aos atores envolvidos nesses projetos € fundamental. Os
procedimentos no Cartério de Registro de Imoveis (CRI), para
tornarem-se mais efetivos precisam ser revistos, considerando a
aplicabilidade prevista no novo Plano Diretor, que as leis existem para
ser executadas e é responsabilidade do poder municipal fazer com que
as mesmas sejam cumpridas.

N&o deveriam ser deixados de lado processos em
andamento, é necessario ter uma politica publica
definida, dando maior publicidade para as
questbes de regularizacao fundiaria (S — I).

Foi destinado no novo Plano Diretor uma grande
parte para o espago de regularizagéo fundiaria e
isso foi um avanco (S — HI).

Temos que cumprir a lei, tem um decreto
municipal, que possibilita desmanche a menos de
um ano, e com esse decreto a gente consegue
evitar novas ocupagdes (S — II).

Conforme entrevistas e levantamento documental, ndo é realizado
um ndmero expressivo de desmanches, mesmo sendo considerada uma
pratica legitima e de solucdo para os problemas de invasdo de areas
publicas no municipio, consideramos que as praticas preventivas com a
identificacdo das areas e utilizacdo de forma a atender a totalidade da
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comunidade, seriam mais efetivas. As Areas de Preservacio Permanente
(APP), no leito de rios e vertentes de 4gua ndo passam por medidas
protetivas e de educagdo ambiental, as areas institucionais na maioria
dos casos estdo repletas de vegetacdo ou lixo, sem a devida ocupagéo
com parques ou espagos publicos. Em contrapartida a populacdo busca
por alternativas a moradia e acabam tendo sua dignidade novamente
abalada por uma situacdo de extrema humilhacdo causada pelos
desmanches.

O Plano Diretor de Desenvolvimento Territorial de 2004 discorre
sobre a articulacdo das secretarias municipais no envolvimento as agdes
de regularizacdo. O Plano Diretor de Chapecé (PDC) de 2014, também
trata do conjunto de medidas para ter garantida a funcdo da propriedade.

Os programas de que tratam os Capitulos m% e
V2 se implementam a partir da acéo articulada e
integrada das Secretarias de Desenvolvimento
Urbano e Planejamento, Assisténcia Social e
Habitacdo, Desenvolvimento Econdmico e
Agricultura e o Departamento de Meio Ambiente,
ou outra envolvidas com a especificidade do
projeto ou da agdo a ser desenvolvida (PLANO
DIRETOR, 2004, ART. 49).

A regularizacdo fundiaria consiste no conjunto de
medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e
sociais que visam a regularizacdo de
assentamentos irregulares em areas publicas ou
particulares inseridos em &rea urbana consolidada
e a titulagdo da posse ou propriedade aos seus
ocupantes, de modo a garantir o direito social a
moradia, ao pleno desenvolvimento das fungdes
sociais da propriedade urbana, direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado e ao pleno
direito do exercicio da cidadania (PLANO
DIRETOR, 2014, ART.320).

Dos gestores entrevistados, quatro destacam a importancia do
conjunto de agles e que nos casos conhecidos relatam que sempre houve
a articulacdo de outras secretarias. Outro acredita que existe a
necessidade de harmonia entre os diferentes espagos para uma

20 111 — Programa de produgéo habitacional de interesse social (PDDTC/2004).

21 IV - Programa de regularizacdo fundiaria e urbanizagdo das areas irregulares de habitagao de interesse social (PDDTC/2004).
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articulagdo efetiva. Um dos gestores entrevistados relatou falta de
informacOes para essa questdo, mas considera importante o0
envolvimento e entendimento das secretarias para o desenvolvimento
das acdes.

A regularizac8o fundiéria é singular porque ela
tem a participacdo de varios setores dentro do
mesmo 6rgéo que é a prefeitura (S — V).

O gabinete do prefeito precisa entender e
promover a articulagéo entre as secretarias, onde
trava esse processo deve agir como um
lubrificante dessas engrenagens para que as
coisas andem (S — VI).

O municipio deveria legislar mais efetivamente
nessas areas publicas e as secretarias nao
conseguem desempenhar 0 que elas precisam
fazer em relacgéo a isso (S — IV).

Mesmo considerando a importancia da articulacdo, conforme
elencado anteriormente, nem sempre ocorreu participacdo das
secretarias em todo o processo, principalmente nas acGes com as
familias. No processo da area existente dentro do Parque de ExposicOes
Tancredo Neves, ndo houve contato com as familias, o projeto foi
apresentado ao representante legal (advogado), que colheu a assinatura
das mesmas nos termos de adesdo ao processo. O aspecto social foi
desconsiderado tendo em vista que 0 processo ja continha a
documentacdo dos moradores. Nas outras areas regularizadas citadas, o
trabalho ficou restrito a apresentacdo de mapa, de forma individual e
ndo por equipe técnica da Secretaria de Desenvolvimento Urbano. E o
cadastramento socio econdmico das familias, foi restrito & avaliagdo da
capacidade para pagamento do financiamento junto a prefeitura e
critérios para beneficio habitacional. E importante destacar que no
critério referente a renda familiar para o beneficio, consideram-se os
rendimentos de até trés salarios minimos, no entanto para regularizacéo
fundiéaria de interesse social os rendimentos podem ser de até cinco
salarios minimos de acordo com a pesquisa as legislacfes pertinentes.

Conforme a pesquisa bibliografica realizada destacou-se, as
definicbes do Ministério das Cidades quanto a importancia da
participacdo das familias no decorrer do processo de regularizacéo até a
sua finalizacdo. Os gestores entrevistados também destacam essa
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importancia, mas possuem entendimentos diferentes sobre esse aspecto.
Alguns entendem a participagdo como algo estanque, ligados
diretamente aos momentos de atendimento individualizado ou na
assinatura de termos de adesdo, outros entendem que a realizacdo de
reunides € suficiente para definir a participacdo dos envolvidos. Poucos
definem a participacdo das familias como um fundamento das préaticas
de regularizacdo fundiaria, pois somente através da democracia
participativa serd possivel a promocdo de a¢Bes que possam suprir as
demandas de cada espago, atendendo as necessidades dos sujeitos
envolvidos. Conforme Hass; Aldana, Badalotti (2010, p.105), no
Estatuto da Cidade a participacdo popular é expressa como garantia do
debate democréatico para o planejamento urbano. Conhecer as diferentes
realidades elencando as principais necessidades das familias atendidas é
0 primeiro passo para a efetiva participagcdo, com o apoio daqueles que
serdo os beneficiados com as agdes.

Eu s6 vejo solucdo com a efetiva participagédo das
pessoas tanto antes, quanto durante, como depois
do processo efetivo da regularizacgéo (S — VI).

Para ndao incorrerem em efeitos negativos, as politicas de
regularizacdo conforme destacado por Fernandes (2007b, p. 63), ndo
podem ser formuladas de forma isolada. A insercdo na agenda das
politicas sociais de praticas onde a participacdo popular ocorra na
discussdo, formulagdo e execucdo dos processos, possibilitam
legitimidade e efetividade aos programas e politicas de regularizacdo
fundiaria.

Os gestores entrevistados foram questionados sobre aspectos
diretamente ligados as respectivas secretarias, demarcacdo urbanistica,
acbes nas areas de preservagdo permanente, instrumentos legais
utilizados nos processos de regularizacdo, aspectos socioecondmicos,
entre outros. As respostas resumiram-se a praticas pontuais, conforme
demanda da Secretaria de Habitacdo ou através de denuncias.
Novamente observado o desconhecimento sobre as legislagcGes de
regularizacdo fundiaria. E da inexisténcia de um banco de dados oficial
e atualizado, sobre as areas regularizadas e &reas a regularizar no
municipio.

Os gestores destacaram que as maiores dificuldades para
efetivacdo da regularizacdo fundiaria no municipio sao:



103

v' A auséncia de uma receita especifica para regularizacdo
fundiaria;

v A diminuida vontade politica para que as agBes sejam
efetivadas;

v A dificuldade de entendimento do Ministério Publico sobre a
questdo, e a rejeicdo aos pedidos de desafetacdo de areas
publicas;

v Nao ter efetivamente uma equipe de trabalho especifica para

regularizacdo fundiaria;

A falta de conhecimento sobre a legislagéo;

A pouca articulacido entre os diferentes atores envolvidos

nessa questdo como a Prefeitura Municipal, o Registro de

Iméveis e o Ministério Publico.

AN

O maior desafio é criar uma fiscalizagdo efetiva
para que seja aplicado um procedimento
administrativo  fiscalizatorio que realmente
funcione para coibir as invasdes (S — V).

E equacionar o principio e buscar os valores
constitucionais  para  vocé fazer uma
interpretacdo  igualitaria, humanitaria  de
dignidade da pessoa humana (S — VI).

A Lei 11.977 de julho de 2009 que trata sobre a regulariza¢do
fundiaria em areas urbanas define no artigo 47, as Zonas Especiais de
Interesse Social (ZEIS), considerando-as como parcela de area urbana
instituida pelo Plano Diretor ou definida por outra lei municipal
destinada a moradia da populacdo de baixa renda e sujeita a regras de
parcelamento, uso e ocupacdo do solo de maneira especifica.

Um dos gestores entrevistados destacou que a demarcacdo das
Areas Especiais de Interesse Social (AEIS), foi definida na elaboragio
do Plano Diretor, Lei Complementar 541/2014, em audiéncias publicas
conforme indicacdo da comunidade e de entidades representativas.

Fomos pintando o mapa conforme a indicacdo da
comunidade foi algo contextualizado (S — VI).

O municipio sabendo onde sdo as &reas de
interesse social, consegue fazer com que o0s
servigos publicos se aproximem de forma a
atender aquela demanda (S — VI).
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Os Planos Diretores do municipio de Chapecd, conforme
discorrido no capitulo anterior definem as AIES, como espacos
territoriais destinados prioritariamente a regularizagdo fundiaria de
interesse social, abrangendo as ocupacdes inseridas em parcelamentos
informais ou irregulares.

A pesquisa documental possibilitou o reconhecimento das AEIS,
definidas nos Planos Diretores aprovados em 2004 e 2014, conforme
figuras ilustrativas 01 e 02 das referidas leis. No entanto a apresentacao
desses mapas com a identificacdo dos referidos espacos caracterizou
igualmente as AEIS existentes no Bairro Efapi. Mesmo com o
transcurso de dez anos, ndo houve alteracdo e reconhecimento de outras
areas, consideradas como prioritarias ao desenvolvimento de agdes de
regularizacdo fundiaria.

Figura 1 — Demarcagdo de AEIS em 2004.

Fonte: Plano Diretor, Anexo VIII (2004).
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Figura 2 — Demarcagdo de AEIS em 2014
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Fonte: Plano D|retor Anexo XV (2014)

Na observacdo em campo foi possivel a identificacdo de treze
areas irregulares invadidas. As mesmas sdo reconhecidas pela SEHAB,
conforme identificagdo de numeracdo das residéncias. Entretanto ndo
estdo identificadas como AEIS no novo Plano Diretor, nem mesmo
como areas e projetos habitacionais irregulares em conformidade com as
caracterizagbes desse mesmo plano. As representagcbes séo
desatualizadas, com base em levantamentos realizados em periodos
anteriores e desconsideram o desenvolvimento urbano e econdémico
ocorrido nos Gltimos anos.

Para caracterizar as areas irregulares invadidas e as areas com
loteamentos sem aprovacdo de projetos e registro oficial, foram
realizados a partir da observacdo em campo os anexos Il e IV. O
primeiro representa as &reas irregulares caracterizadas pela SEHAB e
repassadas para realizacdo da pesquisa como Unico documento oficial
sobre esse aspecto. O segundo identifica as treze areas irregulares
invadidas identificadas no decorrer da pesquisa e dez quadras com
projeto de loteamento publico sem registro oficial.

A contextualizacdo para a elaboragdo do Plano Diretor ndo
ocorreu a partir das situagdes reais existentes. O interesse publico na
promogdo da regularizacdo fundiéria com a promocao da garantia ao
direito social & moradia, a partir de definicdo de Areas Especiais de
Interesse Social no Plano Diretor, passou por uma “quimera fantasiosa”
a respeito da demarcagdo das AEIS e areas para regularizagdo no Bairro
Efapi.
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As consideragdes de Villaga (1999, p.03) permitem a reflexdo
sobre a capacidade das elites politicas e das administracfes publicas em
criar e nutrir irrealidades sobre o desenvolvimento urbano, baseadas em
ideias totalmente descoladas da realidade social. Esse aspecto promove
a criacdo de medidas politicas indcuas com a inoperancia dos servigos
publicos prestados, promovendo o destino aos beneficios dos
investimentos publicos aos promotores imobiliarios em detrimento da
populacdo mais vulneravel.

A ilegalidade urbana tem sido provocada ndo s6
pela combinagdo entre a dindmica dos mercados
de terras e o sistema politico, mas também pela
ordem juridica elitista e excludente ainda em
vigor nos paises em desenvolvimento como o
Brasil (FERNANDES, 2007b, p. 51).

Ainda segundo esse autor, a busca por solugdes inovadoras para
as politicas de legalizacdo fundiaria, requer a compatibilizacdo entre a
promocdo de seguranca da posse com o reconhecimento de direitos
sociais de moradia, promovendo a inclusdo socioespacial através de
estratégias de reforma urbana.

Para o atendimento as exigéncias da elite econdmica e politica,
conforme Hass; Aldana, Badalotti (2010, p.111), o municipio de
Chapec6d seguiu o modelo capitalista de progresso, construindo
historicamente, um padrdo de desenvolvimento excludente e de
segregacgdo social. O Plano Diretor tem como um de seus objetivos o
atendimento ao conjunto da populagdo com a promocao da incluséo e
diminuicdo das desigualdades, as situagdes encontradas nas areas
irregulares e regulares que fizeram parte da pesquisa no Bairro Efapi,
ndo vislumbram esse objetivo do Plano Diretor. Foi possivel observar
que os problemas enfrentados pela populacdo que vive na contraméao das
leis urbanisticas e consequentemente de muitas outras leis, acabam
sendo ignorados, ou de certa forma, “maquiados” pelo plano diretor. A
dificuldade de mensuracdo das areas irregulares € uma problemética no
municipio de Chapeco que torna a populacdo totalmente alijada das
politicas publicas.

As ocupagdes informais tornaram-se regra do modelo de
desenvolvimento urbano, como acesso ao solo urbano e a moradia. Para
Fernandes (2006, p. 50), confrontar de maneira exitosa esse fendmeno é
um desafio aos formuladores de politicas publicas de forma a
democratizar o acesso ao solo urbano. A dindmica excludente do
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mercado formal de terras e a natureza obsoleta dos sistemas juridicos e
procedimentos judiciais, tornam ainda maior os problemas causados
pela informalidade fundiaria. Com medidas insatisfatorias e programas
fragmentados, as instituigdes estéo tolerando esse crescente processo de
ocupacao informal. Respostas institucionais integradas sdo urgentes e
precisam estar diretamente compatibilizadas com as politicas fundiarias,
urbanas e fiscais, superando 6bices como a capacidade institucional de
acdo, a necessidade de producdo de informagdes coerentes, a realizacéo
adequada de cadastros, a quebra do retrégrado sistema de registro
imobiliario e a inovacdo do obsoleto sistema juridico.

Em que medida a inclusdo social estd sendo desenvolvida no
municipio de Chapecd, com ac¢Ges meramente pontuais, atendendo
apenas as denuncias e solicitacbes de reformas? As desigualdades
permanecem com moradias insalubres e auséncia de projetos de
regularizacdo fundiaria efetivos. As contradi¢des encontradas nesse
estudo de caso revelam a desarticulacdo das propostas de execucdo de
politicas voltadas a resolucdo da problematica de regularizacdo no
municipio. O consenso para efetivacdo do tema regularizacdo requer
capacidade de gestdo publica para a solucdo dos problemas elencados no
decorrer desse estudo e sistematizados no apéndice G desse estudo. Com
a responsabilidade de identificar e capacitar equipe técnica para de
forma integrada, responder as necessidades especificas que exigem 0s
processos de regularizacdo fundiaria.

Toda populagdo tem direito & cidade, a uma moradia digna e
ambientalmente saudavel. Nesse sentido, as politicas publicas devem
priorizar acBes em areas irregulares, garantindo o direito social a
moradia aquelas pessoas que violaram a lei ndo como uma opgao e sim
por necessidade, como solugdo a infima produgdo habitacional para a
populacdo mais vulneravel, buscando consonancias que multipliquem
esforcos e iniciativas para execucdo de acdes com resultados positivos.
O municipio de Chapec6 necessita definir uma ampla e capacitada
equipe de trabalho para a politica de regularizacdo fundiaria,
reconhecendo suas areas irregulares com uma mensuracao real desses
locais. Elaborando o Plano Municipal de Regularizagdo Fundiaria com
0s objetivos e instrumentos legais para resolucdo dessa problematica e
realizacdo de aclGes preventivas que de fato supram as
necessidades das familias e garantam o uso social da propriedade da
terra e ocupacdo do espaco urbano de forma democratica.






CONSIDERAGOES FINAIS

A crescente demanda por habitacdo de interesse social surgiu
com as transformacbes decorrentes do processo de urbanizagdo e
industrializacdo. Consequentemente, a auséncia de projetos capazes de
suprir essa demanda constituiu um processo segregativo de habitacéo,
tendo como alternativa a ocupacdo de periferias com moradias
insalubres em espacos irregulares. O direito a moradia é reconhecido
juridicamente pela Constituicdo Federal de 1988, cabendo ao poder
publico o desenvolvimento de politicas para planejamento e controle da
ocupacao do solo urbano.

Historicamente o Estado direcionou investimentos em prol do
desenvolvimento econémico em detrimento as politicas voltadas para
classe trabalhadora, que realmente suprissem suas necessidades basicas
como saude, educacdo e habitagdo. Com acles autoritérias
desconsiderando as causas dos problemas habitacionais o Estado na
década de 30 desenvolveu praticas de exclusdo das familias dos centros
urbanos, com acdes meramente sanitaristas e de incentivos as empresas
privadas de construcéo.

As praticas para habitacdo envolveram diversos programas como:
Institutos de Aposentadoria e Pensdes (IAPs), atuando nesse campo a
partir de 1937; Fundacdo Casa Popular (FCP) em 1946; Fundacao Ledo
X1 em 1947; Servico de Recuperacdo das Favelas em 1952; Sistema
Financeiro de Habitagdo (SFH) com a criacdo do Banco Nacional de
Habitacdo (BNH) e Companhias de Habitacdo (COHAB) em 1964;
Fundo de Garantia Por Tempo de Servi¢o (FGTS), gerando recursos que
passaram a financiar a habitacdo em 1966; Programa de Erradicacdo da
Submoradia (PROMORAR) em 1979; porém, essas intervengdes ndo
construiram uma politica eficiente para a problematica habitacional
existente.

Na Nova Republica iniciada em 1985, as acdes propostas pelo
Estado sdo descentralizadas e a questdo habitacional passa a ser atendida
conforme as consideracOes da iniciativa privada.

Com a criacdo do Ministério de Bem Estar Social (MBES), em
1992, os programas Habitar Brasil e Morar Municipio passam a exigir
recursos dos governos locais como contrapartida aos investimentos
federais. Em 1995 novas linhas de financiamento sdo criadas, a partir do
Programa de Arrendamento Residencial (PAR) e da utilizacdo do FGTS.

No ano de 2001 é elaborada a Politica Nacional de Habitacéo
(PNH),e aprovado o Estatuto da Cidade. O Ministério das Cidades é
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criado no ano de 2003 e a aprovacdo da Politica Nacional de Habitacdo
ocorre em 2004. O Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC) em
2007 retoma o planejamento urbano e a realizacdo de grandes obras de
infraestrutura. A promulgacdo da Lei do Programa Minha Casa Minha
Vida (PMCMV) em 2009 torna a habitacdo e a regularizacdo fundiaria
uma prioridade com incentivos a producao e requalificagdo dos iméveis
urbanos e rurais. Com programas federais voltados aos segmentos da
populacdo mais vulneraveis, o direito social a moradia sofre mudancas
significativas com a consolidagdo democrética e uma nova forma de
desenvolvimento. Entretanto, os interesses produtivos e de acumulagéo
do capital que historicamente prejudicaram a producdo de habitacéo
voltada ao atendimento da populacdo de baixa renda, dificultam na
atualidade o planejamento e articulacdo de acdes voltadas a ampliacdo
do acesso a terra e a moradia digna.

Grande parte da populagdo brasileira ainda ndo tem acesso a
moradia e busca como alternativa as ocupacgdes ilegais em areas
publicas e de preservacdo permanente. A regularizacdo fundiaria passa a
estar inserida no cendrio juridico com a promulgacdo da Lei
11.977/2009, definindo instrumentos importantes para sua efetivacéo.
Os municipios tornam-se 0s responsaveis pela elaboracdo de
procedimentos e praticas para o enfrentamento das irregularidades
fundiarias nos limites de seus territrios e tendo como desafio o
planejamento urbano e instrumentalizacdo para a efetivacdo da politica
urbana.

O processo de regularizacdo fundidria em areas publicas
invadidas no Bairro Efapi em Chapeco, objeto dessa dissertacdo foi
reconhecido e estudado no decorrer da pesquisa de campo e entrevistas,
bem como no levantamento documental. Com o reconhecimento das
areas irregulares do Bairro Efapi e da atuacdo da fiscalizacdo, foi
possivel identificar a dificuldade de acesso por parte das camadas mais
vulnerdveis da populagdo as politicas publicas capazes de suprir a
necessidade por moradia adequada, exemplo disso é o elevado nimero
de ocupagdes clandestinas encontradas. As familias ndo possuem seus
direitos humanos fundamentais garantidos, sofrem com situacéo de risco
e auséncia de saneamento basico, agua potavel e energia elétrica. Outro
aspecto destacado em entrevistas é o clientelismo politico com a
conivéncia de invasdes e construcfes em areas publicas.

A fungdo de fiscal ndo é legitimada através de lei municipal
especifica e as acOGes de fiscalizacdo sdo pontuais, ndo existe um
planejamento e um trabalho preventivo. Os Gestores entrevistados
destacam as ac¢bes de monitoramento e fiscalizacdo nas areas invadidas,
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e 0 termo de ajuste de conduta assinado entre o municipio e as
companhias fornecedores de agua e energia elétrica, para auxiliar na
diminuicdo das invasdes, no entanto foi verificada a inoperancia dessas
acles, pois as invasdes continuam ocorrendo. O municipio de Chapecé
ndo possui uma mensuracgdo de dados sobre as areas publicas irregulares
no Bairro Efapi e as respostas obtidas quanto a esse aspecto foram
contraditdrias.

Os processos de regularizagdo fundiaria realizados no Bairro
Efapi apés a implantacdo do Plano Diretor de Desenvolvimento
Territorial em 2004 foram infimos, sem trabalho social, com agdes
estanques e sem a participacao efetiva da populacdo envolvida. Voltados
diretamente aos contratos habitacionais sob a responsabilidade da
Secretaria Municipal de Habitacdo, com acles pontuais sem o
desenvolvimento de ac¢des interdisciplinares com as demais secretarias e
sem a continuidade nas acfes. N&o existe compreensdo sobre os
processos de regularizacdo fundiaria, hda um desconhecimento sobre a
guestdo e aos técnicos que estdo diretamente ligados a essa problematica
ndo é possibilitada capacitagdes. Verificado que efetivamente, um
processo integrado com a participacdo dos moradores e das secretarias
municipais visando o desenvolvimento global da area regularizada nédo
ocorreu no Bairro Efapi, ndo constam nos registros oficiais e ndo séo
reconhecidos pelas diferentes secretarias municipais.

A identificacdo das praticas de regularizacdo fundiaria a partir
das secretarias municipais diretamente envolvidas com essa questdo
possibilitou o reconhecimento da falta de continuidade dos processos,
auséncia de trabalho articulado, falta de informacdes e capacitacdo sobre
regularizagdo. Os instrumentos definidos em leis federais e no Plano
Diretor de Desenvolvimento Territorial de Desenvolvimento de 2004,
como o direito de preempcdo e a Concessdo de Uso Especial para fins
de Moradia (CUEM), ndo foram utilizados. O atual plano diretor ndo
contemplou o reconhecimento das A&reas irregulares invadidas
recentemente e desconsiderou a priorizacdo das mesmas como areas de
interesse social. Alguns gestores entrevistados afirmam que ndo ocorrem
invasdes desde 2004, porém foram encontradas outras areas invadidas
que ndo estdo demarcadas no novo Plano Diretor de Chapeco.

Fatidicamente o interesse publico para a regularizacdo fundiaria
ndo considerou no Plano Diretor de 2014 as situagdes irregulares
existentes, inibindo com isso a promocgéao da garantia ao direito social a
moradia. O que existe é a criacdo de irrealidades sobre a regularizacdo
fundiaria de interesse social. O mercado imobiliario domina o
desenvolvimento urbano no municipio de Chapecd, e a funcgéo social da
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propriedade é garantida aqueles que possuem condicGes de pagar por
ela. A democratizacdo do espaco urbano foi citada no decorrer da
pesquisa, porém ela é exclusiva apenas para alguns segmentos da
sociedade.

O municipio de Chapecd esta provido de servidores
comprometidos com as fungdes a serem desempenhadas, principalmente
na Secretaria de Habitacdo, responsavel pelas questdes de regularizagéo
fundiéria, entretanto a falta de decisdo politica e de planejamento das
acOes causa a inoperancia do trabalho desenvolvido. Os infimos
processos de regularizagdo fundiaria foram realizados de forma
impositiva e burocratica, atendendo as necessidades definidas pelo
poder pablico em detrimento as reais demandas da populagdo atingida.
N&do existe um banco de dados mensurando as areas irregulares e
aquelas regularizadas, os dados reais sao maquiados e o agravamento da
informalidade aumenta enquanto as familias tém infringido o seu direito
a moradia.

E responsabilidade do poder publico e nesse caso do municipio
de Chapecd, reforcar de forma integrada acbes que respondam as
necessidades da regularizacdo fundiaria, entendendo que os problemas
gerados pela informalidade limitam o desenvolvimento urbano
democratico. Para isso € necessario que o Plano Diretor ndo passe
novamente por dez anos de promulgacdo sem que seus objetivos sejam
efetivamente praticados. Que uma ampla equipe de trabalho seja criada
para atender especificamente as questdes de regularizagdo, planejando,
orientado e fiscalizando em conjunto com a sociedade para fazer
cumprir a politica de regularizacdo fundiaria, garantindo a funcéo social
da propriedade da terra. O Plano Diretor possui uma gama de
instrumentos para regularizagdo fundiaria com objetivos que
possibilitam o enfrentamento dessa problematica, para isso é necessaria
uma decisdo politica e acBes planejadas para praticas efetivas com a
participacdo das familias que vivenciam essa situacao.

A preocupacdo enquanto profissional pela politica de habitacédo e
regularizacdo fundiaria foi o fundamento desse estudo. A pesquisa
realizada possibilitou o reconhecimento de uma politica publica
legitimada, mas que de fato ndo é oportunizada & populagcdo que mais
necessita. Os profissionais possuem sua potencialidade técnica e atuacédo
limitada pelo desenvolvimento de préaticas de regularizagdo inoperantes.
Espera-se que a proposi¢do aqui estabelecida ndo seja finita, mas que
possa contribuir para a gestdo de novas ideias e novas pesquisas,
ampliando os estudos cientificos sobre essa problematica historica que
permanece na atualidade das cidades brasileiras.
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