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Resumo

A partir de um referencial tedrico marxista este trabalho analisa o programa habitacional
Minha Casa Minha Vida dentro de seu contexto historico observando as diferencas de aplica
em duas regides com realidades socioeconémicas distintas: Sdo Paulo e Recife. Atraves
observacao sobre as caracteristicas da producédo habitacional em cada cidade, o tipo de empresa
atuante e os impactos no espaco urbano, conclui-se que o programa se comporta diferentemente
entre as duas regides. Enquanto em S&o Paulo a producéo para os segmentos mais altos de renda
esteve associada a uma estratégia de incorporacdo do capital internacional no portfélio das
maiores empresas, em Recife a producao esteve direcionada a valorizacao das propriedades rurais
recém-incorporadas a malha urbana.

Estes resultados refletem os diferentes interesses do capital em cada regido do pais e
demonstram que, apesar de defenderem grupos diferentes, seus interesses estes estardo sempre
sobrepostos ao interesse social proposto pelo programa e como consequéncia as habitacdes para
a populacdo mais pobre sdo deixadas em segundo plano. Essa conclusdo esta em consonancia
com o que se pode esperar de um programa com referencial neoclassico baseado na liberalizacéo
do mercado.

Palavras-chave: politica habitacional, Minha Casa, Minha Vida, desigualdade, construcéo civil,
Sdo Paulo, Recife.

Abstract.

Inspired by a marxist theoretical reference, this work aims to analyze the Brazilian
housing program “Minha Casa, Minha Vida” in its historical context, stressing it differences in
two regions of Brasil, which one with its own socioeconomics particularities: Sdo Paulo and
Recife. Supported by the observation of the housing production within the program, the type of
company involved and its impacts on the urban transformation in each city, we intend to reveal
how the program works on those realities. While in S&o Paulo the production seems to
predominate on the highest extracts of income, strategy associated with the objective of
incorporation of those companies on the worldwide capital markets, in Recife the production,
seems to be oriented to increase the value of the land recent incorporated on the urban limit.

Those results show the differences of capital interest in each region of the country and
despite its dissemblance, they both seems to overlap the need for popular housing to valorize the
gains of capital. This conclusion corroborates with similar results obtained by the mainstream
paradigm, on which the base of the program relies on.

Key-words: housing policy, Minha Casa, Minha Vida, inequality, construction sector, Sdo Paulo,
Recife.
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Introducéo

A proposta de avaliar o desempenho de uma politica habitacional brasileira significa
em Ultima instancia inserir-se no debate sobre a condicdo de urbanizacdo dos paises
periféricos. Julgamos que através da teoria dominante no pensamento econdmico seria
impossivel captar as particularidades do processo urbano — e consequentemente da politica
habitacional - nestes paises, pois 0s pressupostos que o constitui foram elaborados com base
na urbanizacdo ocorrida nos paises centrais. Para construirmos uma analise critica,
consideramos importante reunir elementos de ordem extra econdmica ou categorias
anteriores ao proprio capitalismo sobrepostas a estruturas mais modernas, que estdo
excluidos do arcabouco dominante e neste aspecto, este trabalho se alinha aqueles que ja
vinham discutindo a urbanizacdo na América Latina partindo do pressuposto que este
processo, devido a condi¢do peculiar de reproducdo da forca de trabalho assim como da
forma como algumas relacdes se reproduzem, este processo aconteceu de maneira distinta
do que nos paises centrais.

Julgamos que a teoria da urbanizacao no discurso marxista nos oferece um referencial
melhor para avaliacdo dos processos que originam o tipo de ocupacgéo urbana no Brasil, pois,
associam-no as caracteristicas de reproducdo do capitalismo periférico. Por isso faremos
uma breve retrospectiva de como a discussao sobre o urbanismo periférico chegou até a
vertente sobre a qual nos apoiamos neste trabalho, nosso intuito ndo é esmiucar o
desenvolvimento teérico de cada autor que compde este debate, é apenas levantar alguns
elementos que consideramos essenciais para justificar nossa escolha tedrica.

Em primeiro lugar é importante ressalta que o prdprio Karl Marx ndo se debrugou
sobre a problematica do urbano, porém com sua teoria da renda da terra deixou pistas sob as
quais outros intelectuais a desenvolveram. A discussdo ficou por muito tempo restrita a
condic&o dos paises centrais e foi trazida para a América Latina por Manuel Castells (1983)
que a inseriu no debate como uma extensdo do problema da reproducado social da forga de
trabalho. Ao comparar o tipo de urbanizacdo nas nossas cidades com aquela dos paises
centrais Castells percebeu que naqueles a urbanizacdo acelerada e concentrada néo
corresponde a uma base produtiva equivalente, o que resulta na sua incapacidade de absorver
os trabalhadores, gerando um descompasso entre a urbanizacdo e a proletarizagdo. Essa

“massa” ndo-proletarizada é enxergada como uma nova categoria, os marginalizados,



capazes de gerar uma propria cultura e se reproduzirem em condi¢fes distintas do setor
formal. E sobre a discussdo do marginal que a problematica do urbano se desenvolvera na
tradicdo marxista.

No Brasil a critica a Castells desemboca em trés vertentes analiticas principais
segundo Arantes (2009): Paul Singer (1973) ao avaliar as preposicdes de Castells critica a
oposicdo entre o marginal e 0 moderno, pois para ele a expansdo do setor monopolista
dependeria em ultima instancia do excedente gerado no proprio setor arcaico, e portanto a
dualidade se expressaria entdo sobre a forma de complementariedade. Francisco de Oliveira
(1982) também fornece sua critica na mesma perspectiva, para o autor a industrializacdo no
Brasil foi feita a partir da garantia de existéncia de uma mao-de-obra barata, pautada na
pauperizacdo da condicdo de vida dos trabalhadores, resultado da negacdo do Estado em
assumir parcela do custo de reproducéo deste trabalhador em funcao de repassar o excedente
para a classe média concluir seu processo modernizador. Como consequéncia, a reproducao
desta classe trabalhadora é feita através de uma economia de subsisténcia que resulta no tipo
de habitacdo precaria a qual ela deve recorrer. Por fim, uma terceira via critica foi feita por
um conjunto de pesquisadores de Sdo Paulo dentre os quais se sobressai a participacdo de
Lacio Kowaric. Para o grupo, o crescimento econémico e a pobreza sdo dois elementos
inerentes ao capitalismo subdesenvolvido e ndo marginais a ele e, portanto, a desigualdade
urbana é vista como um reflexo da distribuicdo desigual entre as diversas classes da riqueza
socialmente criada. Neste prisma, a solucdo ao problema estaria unicamente na organizagédo
e reivindicacdo popular e ndo poderia, portanto, ser resolvido através do mercado. Lucio
Kowaric (1980) traz a discussdo o conceito de espoliacdo urbana, que é o processo violento
pelo qual a populacdo pobre é submetida para que se realizem. os ganhos de capitais A
inovacdo de sua interpretacdo foi considerar a espoliacdo urbana como inerente a forma
periférica e a partir desta constatacdo se conclui que as formas de consumo coletivo
caracteristicas de um Estado de Bem-Estar Social e aplicadas por exemplo na Europa, sdo
impossiveis na nossa estrutura de capitalismo. Sob este prisma a presenca e principalmente
a auséncia oportuna do Estado representa papel fundamental para garantir a reproducéo
dessas condicGes.

Apesar de criticos a Castells, todos os trés pensadores acabam compartilhando da
percepcao de cidade como um reflexo espacial das estruturas sociais e econémicas, ou seja,
ela é vista como essencial ao capitalismo apenas no sentido que contém os elementos de

consumo necessario para a reproducédo do trabalhador. A interpretacdo da cidade como um



objeto ativo para conformacéo da forma de expansdo capitalista sera introduzida ao debate
pelos pesquisadores da Faculdade de Arquitetura e Urbanismo da USP (FAUUSP). Segundo
essa vertente a producdo da cidade cria as condicGes da perpetuacédo das formas de extragéo
de mais-valia caracteristicas do capitalismo periférico (ARANTES, 2009). A discussdo
transpassa, portanto, a dualidade entre marginalidade e modernizacdo e atribui a
marginalidade o papel de recriar as condigdes de reproducdo da acumulagéo na periferia.
Destaca-se nesta analise a importancia que a extracdo da renda fundiaria exerce sobre o
processo de urbanismo, afirmando-se que o crescimento urbano é pautado muito mais pela
renda fundiaria do que pela possibilidade de lucros com a incorporacao imobiliaria.

Dentre os tedricos que se especializaram nesta chave interpretativa, ressaltamos a
contribuicdo de Gabriel Bolaffi (1976), autor que se debruca sobre a producéo habitacional
do BNH e através dela comprova como a expansdo da mancha urbana esta articulada com a
perspectiva de extracdo de renda da terra. Neste aspecto a produgdo habitacional nas
periferias da cidade e com baixa qualidade construtiva ndo representam uma excecao, ao
contrario, seguem um padrdo batizado por ele de “padrdo periférico de crescimento da
metropole”, cujo objetivo ultimo é o rentismo. Esse processo encontraria seu limite no
momento em que as deseconomias sociais resultantes deste padrdo comegassem a anular 0s
ganhos privados, entdo o Estado retornaria como planejador, redirecionando o processo para
outras areas. O interessante desta perspectiva € que a habitacdo deixa de ser um problema
relacionado ao setor da construcao civil e desloca-se para um problema fundiario, de acesso
a terra (BOLAFFI, 1976).

Apesar das perspectivas divergentes é neste debate que surge o olhar critico a cidade
marginal, além disso ressalta-se a importancia para este trabalho de considerar a producao
da cidade como elemento central para garantir a reproducdo do capitalismo no Brasil. Por
isso, ao longo de nossa analise para além de abordarmos o PMCMYV através do consumo da
cidade que ele proporciona, procuraremos posiciona-lo como estratégia de construcdo da
prépria cidade assumindo que ele opera conforme um modelo que ha muito ja foi exposto,
com o agravante da recente financeirazagdo do setor, o que liga a produgdo urbana a uma

esfera ainda mais importante: a do capital financeiro.

Essa primeira aproximacéo ao referencial tedrico do trabalho néo é suficiente para
abordar todos os temas sobre 0s quais precisaremos nos debrucar ao longo da pesquisa,

portanto, o primeiro capitulo agregara todas as questdes tedricas sobre as quais se apoiara a



critica ao programa. Nele, por exemplo, discutiremos os condicionantes do preco das
moradias, 0s agentes envolvidos neste setor e o processo de realizacdo desta mercadoria
especial que é a habitacdo. Feitas essas consideracdes, a segunda parte do capitulo cumprira
a funcdo de inserir historicamente este trabalho, para isso, apresento um pequeno historico
das politicas habitacionais no Brasil com o intuito de diferenciar quais elementos do
programa atual sdo de fato novidades e quais sdo continuidades de antigos processos.

No segundo capitulo apresentaremos a aplicacdo do programa na cidade de Sao Paulo
e no terceiro na de Recife. Cada caso sera avaliado em trés esferas: 0 comportamento da
oferta, a qualidade da mercadoria — tanto da habitacdo como do condominio — e, a inser¢éo
da mercadoria na cidade. E importante introduzir aqui qual sera a metodologia utilizada para
a avaliacdo de cada caso e ntes de apresenta-la € importante ressaltar que a principal fonte
de dados sobre a qual se baseia este trabalho é o banco de dados cedido pelo Ministério das
Cidades ao CEDE (IE-UNICAMP) como parte de uma pesquisa promovida pelo préprio
Ministério e que foi cordialmente cedida a esta pesquisa com a condicionalidade de que se
preservasse as informacdes referentes as empresas. Por este motivo ndo identificaremos as
empresas envolvidas no PMCMYV e nos referiremos a elas de maneira genérica e acreditamos
que a supressdo dos nomes das companhias ndo altere a qualidade da anélise.

A avaliacdo dos resultados do programa serd feita levando em consideragdo trés

esferas sobre as quais 0 PMCMYV exerceu influéncia:

a) O mercado:

A partir da base de dados disponivel foi possivel identificar a participacdo das
empresas por faixa de renda e por valor do empreendimento. Tratamos os dados agrupando
as empresas participantes do mesmo grupo empresarial, e neste processo o grande problema
encontrado foi a identificacdo dos grupos proprietarios das Sociedades de Propoésito
Especifico (SPE). A SPE é um modelo de gestdo, autorizado no Brasil em 1995, que consiste
em criar uma nova empresa limitada ou uma sociedade andnima - mais conhecida no meio
empresarial como joint venture - voltada para a realizagcdo de um Unico projeto, nesse caso
um anico empreendimento imobiliario. A vantagem de se criar uma SPE é o de reduzir o
risco financeiro do empreendimento tanto para o comprador final como para o investidor,
principalmente no caso do mercado imobiliario, pois a SPE estd desvinculada

financeiramente da empresa e com isso, em caso de faléncia desta, a segunda ndo vem a ser



afetada, ou seja, isola-se a empresa do risco financeiro inerente a obra (CASTRO, 2009).
Para encontrarmos as empresas responsaveis pelas diferentes SPE buscamos na base de
dados da receita federal, no site das construtoras e em alguns casos mais dificeis atraves do
endereco cadastrado junto ao CNPJ. As outras informacdes apresentadas para a descri¢cdo
das empresas foram encontradas no proprio sitio das construtoras ou nos seus balangos
patrimoniais, como por exemplo, a abertura ou ndo no mercado de capitais, 0s principais

acionistas, a existéncia de banklands etc.

b) A mercadoria:

Nesta secdo vamos avaliar que tipo de moradia é oferecida pelo programa para
observar se ha diferengas substanciais entre as faixas de renda, a localizacdo na cidade e
entre as proprias cidades. A importancia em observar a qualidade dessas habitagdes € que
este fator compromete e eficiéncia do programa a longo prazo, pois se sujeitos a habita¢des
precarias, os moradores em pouco tempo sentirdo necessidade de trocar de morada,
resultando na ineficiéncia do PMCMYV como combate ao déficit habitacional. Para obtermos
as informagdes necessarias aplicamos um questionario aos beneficiarios das duas cidades
estudadas. O questionario encontra-se em anexo (ANEXO 1) e foi aplicado para moradores
de habitacdes de todas as faixas de renda em diversas localizacBes nas cidades. A relacdo de
conjuntos visitados esta sistematizada no anexo 2. No questionario incluimos também
perguntas sobre a adequabilidade do programa a renda das familias com o intuito de nos
aproximarmos do perfil socioeconémico dos beneficiarios. Ressaltamos que nosso objetivo
ndo é ter uma amostra representativa ao programa em termos estatisticos, mas sim colher

impressoes e informac6es sobre o padrdo de moradores desses conjuntos.

c) Acidade:

Para avaliar os resultados territoriais do PMCMV realizamos o0 mapeamento das
unidades habitacionais por faixa do programa, atraves do endereco dos conjuntos
disponibilizados na base de dados. Apenas com essa informacdo nédo se pode inferir se o
empreendimento esti bem localizado ou ndo em termos de acesso a transportes e servicos e,

para contornar essa insuficiéncia, utilizamo-nos do mapeamento ja existente do indice de



Bem-Estar Urbano, produzido pelo Observatdrio das Metrdpoles, para em ultima instancia,

avaliar se a distribuicdo territorial das habitacGes segue a distribuicédo espacial da pobreza.

Quadro 1 - Iindice de Bem-Estar Urbano (IBEU)

O IBEU é um indicador elaborado pelo Observatorio das Metropoles para avaliar a
dimensédo urbana do bem-estar dos cidaddos promovido tanto pelo mercado como pelo
Estado. O objetivo do estudo é através do IBEU-Global oferecer comparacdes entre as
Regides Metropolitanas ou entre 0s municipios de cada regido metropolitana, atravées do
IBEU-Local.

Para o calculo do indice é feita uma média entre cinco dimensdes, cada uma com 0 mesmo
peso e que sdo compostas por diferentes indicadores com pesos equivalentes. As
informacdes sdo obtidas no Censo Demogréafico do IBGE ou nas Pesquisas Nacionais por
Amostra de Domicilio, dependendo da disponibilidade dos dados. As dimensdes e seus
respectivos itens constitutivos estdo listados abaixo:

1) Mobilidade urbana: calculado através da distancia casa-trabalho como proxy do
que seria uma boa condicdo de deslocamento. A dimensdo é calculada através da
propor¢do de pessoas por familia que demora até uma hora no trajeto casa-
trabalho, pois considera-se adequado tardar até uma hora nesse tipo de
deslocamento;

2) Condigdes ambientais urbanas sdo mensuradas através da existéncia dos seguintes
itens no entorno do domicilio:

- Arborizacao;
- Esgoto a céu aberto;
- Lixo acumulado;
3) Condicdes habitacionais urbanas através da avaliacdo dos seguintes itens:
- Existéncia de habitacdes em aglomerados subnormais;
- Densidade domiciliar, sendo que € considerado adequado até duas pessoas por
dormitorio;
- Densidade morador por banheiro, sendo que é considerado adequado até quatro
moradores por banheiro;
- Material das paredes, sendo que € considerado adequado paredes de alvenaria

com revestimento ou madeira;




- Espécie de domicilio, sendo que é considerado inadequadas as casas de comodo,
tendas ou barracas, habitacdo dentro de estabelecimentos ou em vagoes, trailers
etc.
4) Atendimento aos servigos coletivos urbanos, os quais séo:
- Agua;
-Esgoto;
- Energia;
- Lixo
5) Infraestrutura urbana, ou seja, a existéncia de:
- lluminacéo publica;
- Pavimentacdo das ruas no entorno;
- Calcada;
- Meio fio/ Guia
- Rampa para cadeirantes;
- Identificagdo do logradouro
Os valores de cada uma das dimensdes séo calculados de forma padronizada,
segundo a formula abaixo, e definidos no intervalo de zero a um, sendo que quanto
mais proximo de um melhor a sua condicéo.

Dind = valor observado — pior valor

Melhor valor — pior valor

Fonte: RIBEIRO; RIBEIRO (2013).




“Quem constroi a casa ndo é quem a ergueu mas

quem nela mora (Mia Couto, Terra Sonambula) ”.



Capitulo 1 — O programa Minha Casa, Minha Vida no contexto das politicas

urbanas.

O objetivo geral deste capitulo é introduzir o cenario no qual foi criado o Programa
Minha Casa, Minha Vida (PMCMV) a partir do seu referencial histdrico e tedrico, pois
consideramos que a compreensao de alguns aspectos do programa s6 pode ser feita a luz da
trajetéria da evolucdo das politicas urbanas brasileiras, especialmente no que tange aos
antigos programas habitacionais. Nosso principal objetivo é ao final do capitulo distinguir
quais foram as continuidades e as rupturas entre as politicas retratadas e o PMCMV.

Ao longo da descri¢do historica serd possivel perceber que as politicas urbanas
brasileiras sdo determinadas por dois elementos: em primeiro lugar esta a evolucdo do
campo tedrico do planejamento urbano, geralmente trazido dos paises europeus e o tipo de
intervencao implementado no Brasil —assim como em outros paises da América Latina- com
certa defasagem temporal e adaptado as condi¢cfes politicas e econémicas do pais. Um
segundo fator determinante € o proprio cenério econdmico, pois veremos que, por exemplo,
em momentos de expansdo do gasto publico se formulou um determinado modelo
intervencionista de politica urbana para estimular a industrializacdo. Por outro lado, no
momento de instabilidade financeira, marcados pela forte inflacdo e crise fiscal, a politica
urbana é desestruturada e 0 governo passa a atuar somente de maneira pontual na resolucdo
dos problemas urbanos.

A discussdo sobre o PMCMYV assim como sobre o problema habitacional que o
permeia pode ser feita sob diversas esferas ( pela politica de crédito ou urbana, pela evolucao
institucional etc.) e diversas chaves interpretativas. A nossa preocupacdo recai
principalmente sobre as relacdes que ele reproduz e as classes que privilegia, portanto o
referencial tedrico que julgamos dar conta deste processo € o marxista, o qual serad
apresentado de forma que se possa delimitar de que se trata o problema habitacional, os
principais atores e as principais consequéncias.

Para tratar de todos esses assuntos dividiremos este capitulo em trés se¢des, além
desta pequena introducdo. Em primeiro lugar faremos uma discussdo sucinta sobre a
problematica urbana apresentando os marcos tedricos sobre 0s quais se apoia este trabalho.

Feito isso, partiremos para uma retrospectiva histdrica das politicas urbanas e habitacionais



nos ultimos 80 anos e na terceira e ultima segdo apresentaremos o cenario de criacdo do

PMCMYV para em seguida descrever o funcionamento do proprio o programa.

1.1 Referencial tedrico

Ao estudarmos o PMCMYV estamos introduzindo a problematica sobre a qual ele foi
criado: a existéncia de um déficit habitacional. Entretanto, o que significa o déficit
habitacional? Teoricamente esse indicador representa 0 numero de moradias que se precisa
construir para que a demanda por habitac6es seja atendida, ou seja, pressupde-se que haja
maior demanda do que oferta de moradias. O conceito de déficit habitacional reflete o
namero de pessoas que ndo possui moradia ou possui moradia inadequada e esta defini¢do
n&o abrange o problema dos inlimeros imdveis vazios ja construidos® Pela teoria tradicional
o problema habitacional reflete um desajuste do mercado de moradias o qual € atribuido a
complexidade da producgé@o da moradia: primeiro porque seu tempo de producéo e consumo
é considerado longo, o que diminui a sua velocidade de reproducdo, segundo porque ela é
um bem é imovel, ou seja, deve ser produzida e consumida no mesmo espaco. Essas duas
caracteristicas impdem a necessidade da existéncia de outros setores complementares para
gue o mercado possa funcionar automaticamente, como por exemplo o mercado de crédito.
A partir dessa abordagem a falha em promover a condi¢do para o bom funcionamento do
mercado é o responsavel pelo problema da moradia. Ele é portanto um problema de ajuste
conjuntural. Entretanto, para nos a existéncia de uma parcela da populacdo sem moradias
envolve mais do que um problema produtivo; fosse a habitacdo apenas um direito, a
responsabilidade e as medidas para prové-la poderiam ser solucionadas apenas com a
intervencgdo estatal, entretanto fosse ela somente uma mercadoria, o setor privado daria
conta de atender a demanda existente apenas atraves do mercado (VILLACA, 1986). O
grande problema é que ela é tratada como mercadoria enquanto é um direito essencial a
sobrevivéncia do trabalhador.

Além da complexidade da producdo desta mercadoria especial, a proviséo da habitacdo
envolve outras questdes caras ao pensamento hegemdénico. Em primeiro lugar, é necessario
garantir o acesso do trabalhador a essa moradia ao menor custo possivel de forma a rebaixar

custo de reproducdo do trabalhador sem, no entanto, deixar de garantir a extracdo de mais-

1 A descrigédo do célculo do déficit habitacional encontra-se na pagina 37.
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valia ao capitalista. A partir desta légica, a invasdo de terrenos publicos e a construcao de
favelas corroboraria com a inteng@o dos capitalistas ao reduzir o custo de reproducdo do
trabalhador. Entretanto, essa solucdo é contraditoria & ambicdo dos proprios capitalistas
envolvidos na producdo imobiliaria e principalmente contra a instituicdo da propriedade
privada, essencial para a manutencéo do sistema capitalista. Para solucionar este empasse €
preciso envolver o Estado, que é o responsavel por garantir que a parcela excluida do
mercado de moradias tenha acesso a ele de forma a ndo comprometer a mais-valia ele pode
intervir de duas formas: ou através de politicas de subsidio, ou seja, transformando o
dinheiro dos contribuintes em capital produtivo, ou atuando apenas na regulamentacdo do
mercado habitacional, de maneira a tentar incluir via mercado (ou excluir de vez) aqueles
gue ndo conseguem ascender a uma moradia. Veremos na segunda parte deste capitulo que
ao longo da historia do Brasil, a solucédo preferivel foi a segunda, pois mesmo reconhecendo
gue o mercado habitacional ndo consegue resolver o déficit habitacional, a burguesia evitou
comprometer os gastos estatais, criando artificios para regulamentar o mercado.

No entanto, se o baixo custo da moradia é fundamental ao capitalismo porque habitacao
€ uma mercadoria com um preco tdo elevado? A questdo sobre a determinacdo do preco da
moradia resvala sobre os elementos que compdem o preco da mercadoria, 0 mais importante
deles é a localizacdo da moradia na cidade, pois resulta de sua localizacdo o acesso a
infraestrutura urbana (saneamento, luz, energia) e principalmente a mobilidade para acessar
0s servicos, locais de trabalho etc. O que determina a localizacdo da habitacdo € o resultado
de uma teia de interesses sobre a cidade. A discussdo do problema habitacional deve,
portanto, comecar abrangendo o tema das cidades, o que em Ultima instancia € fundamental
para a compreensdo do capitalismo, uma vez que a cidade capitalista e, consequentemente,
a divisdo do espaco sob o dominio do modo de producdo capitalista implicam em uma
organizacao especifica do espaco para cada um dos elementos do processo de circulagdo de
capital (LEVEBVRE, 1972). Neste aspecto o conflito de classes se reflete nos conflitos por
espaco, pois as diferentes fracdes do capital e da forca de trabalho tém interesses opostos
dentro do mesmo territorio.

A importancia da cidade capitalista € dupla: por um lado ela representa a projecao da
sociedade global sobre o terreno e, por isso, nela contém-se as contradi¢bes do sistema e
conflitos de classes como nos mostra a disputa pela terra e 0s movimentos por habitagéo.
Por outro lado, a cidade é essencial para permitir a industrializacdo, pois somente a partir

da concentracdo de meios de producéo, de um exército industrial de reserva e do excedente
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garante-se a condicdo para a reproducdo do capital (LEFEBVRE, 1972). Neste aspecto a
cidade pode estabilizar um modo de producéo particular, assim como ser também o lugar
das contradi¢fes acumuladas e, portanto, o bergo para o surgimento de um novo modo de
producdo que supere o capitalismo (HARVEY, 1973).

Ainda para Harvey (1973) é a concentracdo do excedente que dita a forma de
organizacdo social e econdmica e sobre a qual se sobrepde a organizacdo do urbano. O
urbano, portanto, € indispensavel para a reproducéo do capitalismo, pois é através dele que
se promove uma acumulacdo primitiva permanente, a qual Harvey denomina de
“acumulacéo por espoliacdo”, e que consiste na incessante reconstrugdo do meio urbano
como estratégia de valorizagdo do capital, envolvendo processos de desapropriacdo ou
expulsdo principalmente sobre a populacdo mais pobre.

A complexidade do processo que determina a localizacao das moradias pode ser melhor
entendida se passarmos pelo tema da renda da terra. Teremos que fazé-lo de maneira
superficial, visto que esta € uma problematica que vem sendo debatida desde os economistas
classicos, como David Ricardo, e persiste até a atualidade como topico de discussdo entre
os teoricos da area. A apresentacdo desse extenso debate requerer um aprofundamento
muito maior do que com o qual podemos chegar neste trabalho, por isso sobre a teoria da

renda da terra abordaremos somente os fatores que contribuem com este trabalho.

A importéncia da renda da terra para o estudo do urbano € que ela é fruto da relagdo
entre capitalistas e proprietarios de terras, sendo essa Ultima categoria uma categoria muito
especial, porque foi herdada de fases anteriores do capitalismo. A acumulacgéo primitiva que
deu ensejo ao sistema capitalista fez-se a partir dos cercamentos na Europa que garantiram
a concentracdo da renda da terra, desde entdo a expropriacao tem sido uma das formas de
garantir a acumulacdo de capital e € a permanéncia deste mecanismo através das diferentes
fases do capitalismo o que se coloca como questdo a ser estudada.

A renda da terra foi definida por Marx (1968) como renda absoluta e diferencial. Na sua
teoria sobre a renda diferencial, derivada dos avancos feitos por David Ricardo, se entende
que esta seja determinada pela diferenca entre o preco de producédo na terra mais produtiva
e na menos produtiva, pois, uma vez que 0s pre¢os agricolas sdo determinados como precos
oligopolistas - dados pela produtividade média do setor - a renda da terra é determinada
pelos diferenciais de custos das terras agricolas com pior produtividade. Marx nao nega, no
entanto, o papel fundamental da renda absoluta para a compreensao do sistema capitalista.

Segundo ele, ainda na terra menos fértil é possivel identificar a existéncia de uma renda, a
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qual seria a absoluta. Ela é condicionada pela diferenca entre o preco da mercadoria e seu
valor, sendo este determinado pelo trabalho incorporado e aquele pela concorréncia,
originando um preco médio. A diferenga entre o valor e o preco médio se da na forma de
um excedente que além da mais-valia remunera também os proprietéarios de terra. Sendo
assim, o condicionante Ultimo da renda absoluta é a propriedade privada da terra que, por
disputar o excedente com a mais-valia, € um problema aos interesses da burguesia.

Entretanto, com o avanco do capitalismo, a renda da terra ndo p6de mais ser identificada
somente como a producéo agricola e a mesma problematica deve ser analisada a partir da
I6gica da cidade. Nas cidades encontram-se dois tipos de interesse privado que recaem sobre
0 espacgo urbano - em primeira estancia por aqueles que o buscam como o objeto do seu
lucro, por exemplo os proprietarios de terra -e depois por aqueles que o utilizam como o
marco do lucro, ou seja, ambicionam determinado espago por conta de suas caracteristicas
especificas (como aglomeracBes populacionais, rede de transportes etc.) que geram
externalidades positivas, resultando em maiores taxas de lucro para aqueles que ali se
localizem. Por essas razbes, podemos dizer que o valor de uso da cidade assume
caracteristicas complexas, uma vez que é composto por elementos como a proximidade com
0s mercados consumidores, a facilidade de transporte e outros elementos que poderiam
gerar essas externalidades, e que ndo podem ser produzidos pelo homem como as outras
mercadorias.

Ou seja, através da cidade e seus valores de uso complexos, é possivel aumentar a
produtividade do capital e diminuir o tempo de rotacdo do mesmo, no entanto, esses valores
de uso nao estdo distribuidos de forma homogénea pelo espaco e é o acesso diferenciado a
essas localizacBes que permitem o surgimento do lucro extraordinario. De maneira sucinta,
portanto: o preco da terra € a transformacdo socioecondémica do sobre lucro da localizacao
e é a partir deste lucro suplementar que se obtém a renda relativa, ou seja, a renda ndo tem
como fonte a propriedade privada da terra; a propriedade da terra € uma condicdo para
apropriacédo de parte da mais-valia sobre forma de renda.

Além da localizacdo ha mais duas caracteristicas envolvendo o processo produtivo
que diferenciam a habitagdo como mercadoria e que impedem com que se possa produzir
habitacbes a baixo custo. O fato da construcdo encontrar-se descontinua no tempo e no
espaco invalida a producdo em larga escala, com isso a probabilidade de inovagdes se reduz,
0 que somado com a dispersdo dos capitais e com as préprias caracteristicas do processo de

trabalho impedem a producdo a custos menores. Podemos demonstrar esses problemas
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utilizando-nos do esquema de reproducdo de Marx empregado para todas as mercadorias
(D - M —M’- D’), eles encontram-se em dois momentos: o primeiro — da descontinuidade
da producéo- traduz-se na transformacéo do capital inicial em mercadoria, o que Ribeiro
(1997) chamou de problema fundiério, e que nada mais é do que o impedimento de expansdo
do mercado de habitacdes frente o entrave que representa a propriedade privada. O segundo
problema ocorre no momento de realizacdo da mercadoria, uma vez que pelos
impedimentos técnicos as habitacdes apresentam um alto valor relativo quando comparadas
com o poder de compra da populagéo.

E para solucionar o problema da descontinuidade no tempo e espaco que surge um
novo ator central na nossa discussao: o incorporador imobiliario, cuja funcéo pratica € de
assumir as responsabilidades pela comercializacio dessas habitaces. E o incorporador que
concentra os capitais, inicia e organiza o processo de producdo da moradia, tornando a
producdo vidvel nos cenarios em que o construtor sozinho ndo conseguiria. Entre suas
tarefas encontra-se a de conceber o projeto e estruturacdo do empreendimento, analisar a
situagdo do mercado, escolher e comprar o terreno, mobilizar capital para efetivar o
empreendimento, contratar o engenheiro, 0 arquiteto, a empresa construtora e a urbanizacéo
(se o terreno ndo for ainda urbanizado), promover e vender as unidades habitacionais,
fiscalizar os servicos, entregar as unidades entre outras.

De maneira sistematica, podemos dizer que o processo de producdo se organiza da

seguinte maneira entre os atores que o compdem (RIBEIRO, 1997):

e Incorporador: Direcdo do processo e manutencdo do empreendimento
e Empresa construtora: Coordenagéo do processo de trabalho

e Forca de trabalho: Transformacdo de fatores produtivos em mercadoria

Dentre as fungBes do incorporador, estd também a coleta de rendimentos, a alocagédo de
capital e gestdo desse capital, sendo essa a mais importante das suas atribui¢des, porque
permite que as decisdes chave da produgdo nao sejam tomadas pelo “capital produtivo”
diferentemente do que acontece nos outros ramos de atividades. Para que possa realizar
essas fungdes, o incorporador pode associar-se a um agente financeiro e, portanto, a eficacia
de suas agOes esta relacionada com a profundidade em que esta inserido no sistema de
financiamento.

A relacdo do incorporador com 0s outros atores nao € unilateral, quando se relaciona

com o proprietario fundiario atua como um capitalista comercial interessado nos fatores de
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comercializacdo e localizacdo. Ao adquirir o terreno o incorporador passa a ter controle
sobre uma condicdo que permite o surgimento de um sobrelucro de localizagdo: a
transformacdo do uso do solo, ou seja, extrai uma parte da renda da terra ndo paga ao
proprietario.

A relacdo do incorporador com o construtor também é dupla. Enquanto dono do terreno
exerce a relacdo de proprietario fundiario frente a um capitalista industrial, porém a partir
do momento que é responsavel pela realizacdo da mercadoria no momento seguinte da
reproducédo, age como um capitalista comercial frente ao capitalista industrial. Nesse tipo
de relagdo se torna possivel extrair sobrelucro através da concorréncia entre os construtores,
sugando deste a sua mais-valia. Essas relagdes estdo expressas sistematicamente no Quadro
2.

Quadro 2 - Relagéo entre os principais atores do processo de producdo de moradias

Propristanio fundiano / propnetane fimdiine do fuhoo Propristario fundiano / capitalista mdustrial

R N

Fenda fundiana I d Maiz-valia
| ncorporador Construtor

S A

Propristanio fimdiario | capitalista comercial Capitalista comercial / capitalista imdustral

Proprietario

Fonte: RIBEIRO, 1997.

No esquema de reproducéo de Marx essas relacoes ficariam organizadas da seguinte
maneira: o capital fundiario entra no circuito através da concentragdo de capitais que permite
a compra dos terrenos, a construgao acontece no momento seguinte e é protagonizada pelas
construtoras e trabalhadores do setor. No momento da realizacdo da mercadoria, novamente

entra o papel do incorporador na promogéo dessas moradias.

Construtor + trabalhadores
\ Venda
Incorporador N
T D e M --n- M’---- )’ «— Capital financeiro
NN
Construgéo
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Surgem também outras duas esferas importantes nesse processo: o capital de
empréstimo que se rentabiliza pelos juros que obtém ao financiamento da comercializacao;
e o capital imobilidrio que obtém lucros tanto sobre o capital empregado como pela
revalorizacdo do imovel e exercem pressdo pelas transformac6es do espaco urbano.

O problema desse sistema de acumulacéo é que muitas vezes os ganhos com a renda
fundiaria sdo maiores do que a mais-valia recebida com a construcdo, de maneira que 0
incorporador acaba comprando terras para revende-las depois, agindo frente ao proprietario
fundiario como um proprietario fundiario futuro, sem pretensées de utilizar o terreno para
construcdo, se ndo somente para captacéo da renda fundiéria extraida do entorno do terreno,
gerando entdo o problema da especulagdo fundiaria, 0 que encarece ainda mais o preco da
moradia.

Nesse circuito o Estado aparece com a justificativa de que o mercado ndo consegue
auferir lucratividade no setor, ou entdo que ndo consegue produzir a baixos custos, o que
gera o enorme déficit habitacional. O Estado entdo adota medidas para promover a
acumulacdo do setor frente ao problema fundidrio sem, no entanto, resolvé-lo. A
consequéncia é que se agrava assim o problema da segregacdo e expropriacdo ao se
institucionalizar a l6gica privada no setor enquanto se mantém o problema da contradicao
entre a propriedade privada e a socializacdo do capital (SCHMIDT. FARRET 1986).

A apresentacdo desta pequena introducdo tedrica teve como intuito demonstrar a
complexidade que envolve a determinacao do preco da moradia. Comegamos com a analise
mais simples pautada na dificuldade produtiva e fomos introduzindo elementos que trazem
outros condicionantes ao preco; eles envolvem tanto o mercado de crédito e financeiro como
a predominéncia de categorias pré-capitalistas no mercado habitacional. A inter-relacdo
entre eles cria uma rede de interesses sobre a cidade, os quais se realizam a depender dos
interesses de cada grupo, as caracteristicas das sociedades etc. No entanto, dentre todos estes
fatores, é possivel tracar perceber uma semelhanca: a de afastar o trabalhador da

possibilidade de uma moradia.
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1.2 Historicos das politicas urbanas e habitacionais

Nesta secdo pretende-se analisar as politicas urbanas brasileiras mais importantes,
comecando pelas primeiras iniciativas no Estado Novo até o periodo correspondente ao
ultimo mandato do presidente Lula (2010), quando foi criado o PMCMYV, tentando
demostrar como ao longo desse periodo o Estado contornou o problema da contradi¢éo entre
a producéo habitacional e a propriedade fundiaria, se eximindo de enfrentar o real problema.

No periodo em que iniciamos nossa analise a problematica sobre a cidade era muito
incipiente, pois 0 processo de urbanizacdo recente e seus problemas ainda nao se
configuravam na agenda politica nacional. A urbanizagdo e a falta de moradias passam a
ocupar papel central nos planos de governo a partir do primeiro governo de Getulio, periodo
em que se inicia o projeto de industrializag¢do do pais, o que colocou o trabalhador no centro
das politicas publicas, também influenciado pela ameaca socialista no pais. A garantia dos
direitos trabalhistas trouxe como novidade os fundos de poupanga para os trabalhadores,
que se reverteram em instrumentos de financiamento da habitacdo. Apesar desses avangos
durante o periodo chamado populista, a politica urbana s6 vai se consolidar durante o
periodo militar me 1964, quando se criou 0 Banco Nacional de Habitacdo e um sistema
complexo para tratar do problema da falta de moradias. Ao mesmo tempo, se criou também
uma politica urbana elaborada para dar conta do crescimento e dinamizacdo das cidades
brasileiras no pds industrializacdo. Entretanto, no final de década de 1980, a recessdo
econbmica e a necessidade de estabilizacdo da inflacdo colocaram a problemaética urbana
em segundo plano, extinguindo as instituicdes existentes, até que na década de 1990, a partir
da adocdo das politicas fiscais contracionistas, a questao das cidades passa a ser vista através
da perspectiva de ndo intervencdo estatal, tema que abordaremos mais a frente. E neste
cenario de vazio de politicas que surgem novas iniciativas para repensar o urbano, como por
exemplo o Ministério das Cidades e o Planejamento Habitacional que fazem parte do
cenario de criagdo do PMCMV. A apresentacgéo de todas essas fases sera feita ao longo desta
secdo, sem 0 objetivo de esgotar a tematica, no entanto, elencando os fatores relevantes para

a compreensao do PMCMV.

O momento que antecede a nossa analise é o periodo chamado de Republica Velha, que

é marcado pela dominéncia de um estado liberal ( com baixa intervengdo na economia) e
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guando até os servi¢cos minimos de saneamento, luz e energia eram atribuidos ao mercado e
pela debilidade do mercado brasileiro eram executados por companhias estrangeiras; 0
enfoque das intervencdes na época era pautada pelas reformas do tipo arrasa-quarteirdo,
Cujo objetivo era promover uma limpeza e embelezamento das cidades para garantir um
ambiente adequado a vida humana. Esse movimento chamado de “higienista” considerava
que as condicOes de circulacdo do ar e da 4gua, ou seja, a salubridade, eram necessérias para
evitar a proliferacao de doencas e para garantir a produtividade (e até moral) do trabalhador.
No Brasil, o discurso higienista trazido da Europa foi apropriado pelos empresarios com a
prerrogativa de tirar a populacdo dos centros das cidades e comecar ali o processo de
modernizacdo e verticalizacdo. Nesse aspecto corticos, pensdes e casas multifamiliares
estavam aquém das necessidades minimas. O surgimento desse tipo de habitacdo aconteceu
no momento de mudanca da economia primario exportadora para a capitalista industrial,
acompanhada por uma enorme migracao do campo para a cidade, principalmente para o Rio
de Janeiro que como capital do pais agora atraia méo de obra e capital. No entanto, pelo
baixo desenvolvimento do setor imobiliario e pela omissdo estatal, o incremento da
populagcdo ndo foi acompanhado por um incremento na mesma propor¢do de unidades
habitacionais e como consequéncia 0s novos habitantes foram obrigados a procurar outros
meios de sobreviver nas cidades, dentre essas novas formas de moradia a mais conhecida é
ados corticos (ABREU; VAZ, 1991). Em 1855 por pressao da classe de médicos higienistas
proibiu-se a construcdo de corticos cujo projeto ndo tivesse sido aprovado pela Camara, pois
se pretendia assim eliminar esse tipo de habitacdo do centro das grandes cidades. Entretanto,
a falta de alternativas viaveis de habitacdo fez com que a moradia informal se proliferasse
na clandestinidade como alternativa a falta de habitagdes formando as primeiras favelas.

A origem da favela é datada pelo mandato de Pereira Passos como prefeito do Rio de
Janeiro com a ambicdo de modernizar a capital do pais e que para isso inaugurou uma
politica de higienizagcdo e embelezamento da capital. Dentre as medidas adotadas por ele
estavam a demolicdo dos corticos e habitagdes precarias e a0 mesmo tempo a
regulamentacdo técnica para a construgdo ou reconstrugdo, que resultou em custos ainda
mais altos para a construcdo de moradias.

A oferta de empregos, resultado das reformas de embelezamento, acabou atraindo para
0 centro a populacdo mais pobre que até entdo ocupava o suburbio pela possibilidade de
livre construcédo; e ndo encontrando moradias a precos acessiveis, passaram a ocupar 0s

morros ao redor da cidade do Rio de Janeiro, seguindo o exemplo dos soldados recém-
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chegados de Canudos e cujo problema da moradia ainda ndo havia sido resolvido pelo
exército.

Nas outras capitais e cidades brasileiras o processo foi muito parecido guardadas
algumas especificidades. Os planos higienistas foram transportados do Rio de Janeiro para
a capital estadual de Sao Paulo e depois para o interior do estado e aos poucos foram sendo
absorvidos pelas outras cidades do pais. O padrdo empregado foi 0 mesmo da capital: os
centros econdmicos ou as areas nobres ficaram reservados para uma certa elite e os terrenos
improprios (morros no Rio de Janeiro, mangues em Recife, encostas em Sdo Paulo)
ocupados pela populacdo mais pobre de forma precaria.

Outra forma de enfrentar a falta de habitacdes para os trabalhadores recém-chegados as
cidades foram as vilas operarias. Construcdes geralmente de propriedade das proprias
industrias empregadoras. Esse tipo de empreendimento foi muito popular na Europa, porém
no Brasil ndo se desenvolveu muito, tanto pela estreiteza econémica como pelo alto custo
de manutencdo desse tipo de investimento, os casos mais populares localizam-se em S&o
Paulo.

A mudanca no perfil de intervencdo estatal frente a caréncia de moradias aconteceu
com o governo de Vargas a partir de 1930. A proposta de Vargas para o desenvolvimento
industrial pressupunha a existéncia de uma classe trabalhadora acessivel, por isso
preocupava-se com a criacdo de um exército industrial de reserva, o que tornou a cidade
fundamental para a reproducdo do capitalismo e, portanto, passou a configurar a
preocupacdo das politicas publicas, ainda que de maneira muito secundaria (SCHMIDT;
FARRET, 1986). Dentre as reformas realizadas pelo presidente encontra-se a criacdo de
politicas para garantir os direitos dos trabalhadores, que incluiram a criacdo dos Institutos
de Aposentadoria e Pensdo (IAPs). Outro fator tido como essencial para garantir o projeto
de nacgéo foi a promocdo da integragcdo nacional: para isso estimulou-se a marcha para o
Oeste, com a expansao das fronteiras agricolas para o Centro-Oeste e Goias, como também
para 0 Maranhéo.

A preocupagdo com as secas no Nordeste também inseriu a questdo das desigualdades
regionais no contexto das politicas publicas. Para reverter a concentragdo industrial no
Sudeste foram criadas as superintendéncias SUDAM e SUDENE com o intuito de gerar
polos de desenvolvimento na Amazo6nia e no Nordeste, 0s quais viriam acompanhados de
aglomerac6es urbanas, e que portanto, justificaram os investimentos feitos em infraestrutura

nessa regiao.
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O incentivo a criacdo de novas cidades, o estimulo a proletarizacdo e 0 consequente
éxodo rural revelaram outro problema: o habitacional. Os trabalhadores rurais que vinham
do campo nédo conseguiam encontrar onde morar a ndo ser nos corti¢os, que eram entao
proibidos. A primeira medida para contornar a situacdo pelo governo foi a doagéo de
terrenos publicos e a isencéo fiscal para materiais de construgdo com o objetivo de estimular
0 setor privado a construir novas casas a pregos acessiveis. Entretanto o incentivo ndo foi
suficiente para erradicar o problema (CYMBALISTA; MOREIRA, 2006).

O contexto politico da posse de Getulio Vargas em 1930 exige uma inflexdo no
tratamento das politicas pablicas. Por um lado, a crise de 1929 e o desenvolvimento da
teoria keynesiana haviam alertado sobre a necessidade de intervengéo estatal para garantir
0 desenvolvimento econdmico, que somado as pressdes populares por servicos urbanos
colocavam em evidéncia a lacuna de instrumentos urbanos e de bem-estar. Preocupado com
o controle dos trabalhadores populares e comprometido com o desenvolvimento econdmico
do pais Getulio Vargas criou os Institutos de Aposentadoria e Pensdo (IAPs), mecanismo
de arrecadacao de fundos que contava com a contribuicao do trabalhador, do empregador e
das transferéncias diretas do Estado e até 1930 os IAPs ja contavam com 140 mil associados.
Devido a quantidade de recursos acumulada, os IAPs entdo passaram a financiar as
habitacdes populares. Entretanto como os institutos eram divididos por categorias (por
exemplo, bancarios, industriais etc.) ndo havia uniformidade na aplicacéo dos recursos entre
eles. De maneira geral os financiamentos poderiam funcionar através de trés frentes: a
locacdo e venda de unidades habitacionais construidas pelo préprio instituto, o
financiamento para aquisicdo de terreno préprio e empréstimos hipotecarios ou outras
operacOes imobiliarias para arrecadacéo de fundos (TRIANA, 2006).

Os bons resultados do sistema de financiamento de habitacdes através dos IAPs
fizeram com que o governo Dutra em 1946 aprovasse a unificagdo dos institutos e lancasse
a Fundacdo Casa Popular (FCP). A pretensdo inicial deste projeto era além de financiar
casas populares, estimular a inddstria de materiais de construcdo civil, aprimorar 0s servigos
urbanos e oferecer capacitagdo técnica de pessoal da area. O plano ambicioso, entretanto,
viu-se capacitado a atuar apenas em seu objetivo principal: construcdo de casas populares.
Para atingir-se esses objetivos usou-se os recursos do Instituto de Aposentadoria e Pensdo
arrecadados pelo depdsito compulsorio no valor de 0,5% de todas as transa¢des imobiliérias
acima de Cr$200.000 ou de edificagbes com mais de 200m?, medidas tidas como

impopulares para a época. O sistema praticado pela FCP contava com a doacdo de terrenos
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pela prefeitura e com empréstimos facilitados, cuja a taxa de juros aplicada era de 5%. O
unico pré-requisito em termo de valor era que as parcelas deveriam representar no maximo
15% do salario minimo.

O resultado quantitativo do programa foi a producdo de 17 mil unidades dentre as
quais 25,6% no Rio de Janeiro, 25% em Minas Gerais, 14,4% em S&o Paulo, 13,6% no
Nordeste, 9% em Brasilia, 5,6% nos estados do Sul, 1,7% no Espirito Santo, 1,1% em Goias
e 1% em Minas Gerais. Essa concentragdo das habitacdes em estados mais ricos € uma das
criticas feitas ao programa na época, assim como a grande divida deixada pela fundacéo e
aexclusdo dos mais pobres ao acesso a moradia atraves do estabelecimento de pré-requisitos
nédo condizentes com essa faixa de renda, como por exemplo, ter estabilidade no emprego e
na moradia atual por mais de cinco anos. Os problemas que levaram a desarticulacdo dos
IAPs foram a falsificacdo do valor das transagdes imobiliarias para contornar a arrecadacdo
do imposto; a negacgdo dos proprios estados em transferir os recursos aos IAPs; a competi¢cdo
dentro do Estado pela utilizacdo dos recursos do fundo, uma vez que ele também deveria
financiar outros setores; a contencao do crédito durante o periodo para segurar a inflacao e
por fim, a ndo indexacao das parcelas, que sendo fixas independentemente da correcdo do
salario minimo foram corrompidas pelo processo inflacionario da época.

No mandato de Juscelino Kubitschek a transferéncia da capital para Brasilia, o Plano
de Metas e a desconcentracdo regional configuraram como elementos centrais do seu plano
de governo e a questdo habitacional permaneceu em segundo plano, resultando no
fortalecimento do setor de infraestrutura da construcdo civil, enquanto o de edificacdes
permanecia concentrado na Orbita privada e direcionada para as elites. Apenas com a posse
de Janio Quadros e a sucessdo de Jodo Goulart é que a questdo habitacional assumiu um
carater quase principal no plano de governo. Elaborou-se um Plano de Assisténcia
Habitacional a ser financiado pelo Fundo Fiduciario para o Progresso Social e composto por
duas etapas: primeiro a constru¢do de 100.000 moradias em dezoito meses e depois a
transformacdo da Fundacdo Caixa Popular no Banco Brasileiro de Habitacdo. Com a
intervencdo militar e o Golpe de 64 o projeto ndo saiu do papel; entretanto, a estrutura do
Banco Brasileiro de Habitacdo acabou influenciando a configuracdo do Banco Nacional de
Habitacdo (BNH) elaborado posteriormente pelo préximo governo (TRIANA, 2006).

Neste primeiro periodo das politicas habitacionais a problematica da falta de moradias
foi encarada somente como um problema da centralizacdo de capitais para garantir a

possibilidade de acumulagéo no setor, por isso elegeu-se a poupanga como principal fundo
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de financiamento por apresentar seguranca e rentabilidade. Essa escolha durara até os dias
atuais, quase ndo tendo havido intervencéo direta do Estado via subsidios.

O momento seguinte da histéria brasileira € marcado pela ditadura militar, periodo em
que o golpe de centralizacdo de poder, reforma tributaria e reforma financeira, alteraram o
modelo de gestdo das politicas publicas. O objetivo seguido pelos diferentes governantes
foi o de industrializar a economia brasileira e nessa perspectiva o crescimento urbano nédo
ordenado poderia tornar-se um entrave a esse projeto politico, no sentido em que € nas
cidades que se concentrariam as contestacfes ao regime militar. Foi nesta perspectiva que
as politicas urbanas, principalmente a habitacional, assumiram carater fundamental como
legitimadores desse novo “sistema” de governo.

Lancado em 1967 o Programa de Ac¢do Econdmica do Governo (PAEG) reconhecia a
existéncia de um enorme déficit habitacional, atribuida a especulacdo imobiliaria nos
grandes centros e a infraestrutura inadequada para absorver a nova massa urbana das cidades
médias e pequenas. Nos documentos que compdem o programa, aponta-se que resolucéo do
problema habitacional passaria pela questdo do financiamento a habitacdo, entretanto, ndo
se desenvolve nenhum arcabouco institucional para solucionar-lo, restringe-se apenas a
indicacdo de diretrizes.

No mesmo ano é lancado também o Plano Decenal de Desenvolvimento Econémico e
Social (PDDES) elaborado pelo Ministério do Planejamento e Coordenagdo Econdmica,
gue também trouxe sO diretrizes gerais para a formulacdo de uma politica de
desenvolvimento urbano e regional. No plano a politica regional foi articulada utilizando-
se das superintendéncias instituidas no periodo anterior e baseava-se em tornar as regifes
menos desenvolvidas em autbnomas através da exploracdo das vantagens comparativas da
regido e do investimento em promocdo da aglomeracdo de trabalhadores e investidores
naquelas regides. (MOYSES et al. 2003).

Na elaboracéo do Il PND, ao final da década de 70, a politica urbana apresentou singular
importancia, pois propunha-se a continuacdo do processo de industrializacdo da economia
através do incentivo de alguns setores econdmicos estratégicos e neste contexto elaborou-
se a Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU) representando uma inflexdo na
maneira de encarar a questdo habitacional como parte de um problema urbano, iniciando de
fato o que se poderia chamar de uma politica habitacional. Durante a elaboragdo do plano
constatou-se a existéncia de uma crise urbana, que s6 poderia ser resolvida através do

planejamento integrado com outras esferas, como a econémica e social. Entretanto, na
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elaboracdo da politica o urbano foi novamente tratado a partir de uma visdo segmentada, ou
seja, abordada segundo o somatoério dos diversos setores que o compde: politicas de
habitacdo, transporte, saneamento basico e financeiro (SOUZA, 1999).

Dentro dos setores abordados pelo PNDU, aquele que logrou maior sucesso foi o
habitacional, atravées da criacdo do Banco Nacional de Habitacdo. Concomitante a criacéo
do banco, outras quatro instituicbes foram criadas com o objetivo de auxiliar na execucéo
da politica habitacional. O Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo foi responsavel pela
administracdo geral do banco, enquanto o Sistema Financeiro de Habitacdo pela
administracdo das operagOes financeiras. O Fundo de Garantia do Tempo de Servigo
(FGTS) e o Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo (SBPE) foram fundos criados
com a contribuicdo dos trabalhadores para financiar as operag6es do banco. O BNH
funcionava, portanto, como uma espécie de funil, que concentrava os recursos advindo de
diferentes fontes (todas relacionadas com fundos de aposentadoria) e os direcionava para o
setor privado, resolvendo novamente o problema da acumulacao de capital.

A atuacdo do BNH foi articulada por trés programas principais; o Mercado Popular
era destinado para a populacdo que recebia até trés salarios minimos e era voltado a
producdo de conjuntos habitacionais através das Companhias de Habitacdo Popular
(COHABS), que forneciam os terrenos e articulavam-se com construtoras privadas através
de licitagBes, como sintetizado no quadro 3; o Mercado Econ6mico era destinado a
populacdo que recebia de trés até seis salarios minimos e operacionalizado através das
cooperativas habitacionais; por fim, o Mercado Médio correspondia ao programa para mais
do que seis salarios minimos, cujos recursos eram obtidos através do SBPE, do SCI e da
Caixa Econémica Federal (LANNOY, 2006). Neste caso a decisdo da compra dos terrenos
e da provisdo de infraestrutura era responsabilidade da iniciativa privada e, portanto, é nesse
momento que se consolida a funcdo do incorporador, autorizado pela legislacéo brasileira
em 1964.
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Quadro 3 - Estrutura de funcionamento do Banco Nacional de Habitac¢éo para o
segmento popular

G

Promocao

/

Comercializacao

| icitacion .
Producao" Emboreiteiras

Para complementar a atuacdo do BNH, lancou-se em 1973 o Plano de Habitagédo
Popular voltado para o enfrentamento do problema do déficit habitacional. A meta almejada
pelo sistema era a constru¢do de um milh&o de moradias em dez anos, entretanto a falta de
recursos proprios e o crescimento do preco dos terrenos acima do crescimento do salario
minimo inviabilizaram a conquista da meta (LENNOQY, 2006). Nos anos 1970 a inflacdo ja
se configurava como um grande problema para a continuidade das politicas habitacionais
porque o arrocho salarial como estratégia para combate-la deixou as prestacdes mais
pesadas para o orgcamento das familias de menor renda, o que gerou um aumento da
inadimpléncia. Para evitar a quebra do banco havia duas possibilidades: a reestruturacao
institucional ou o0 aumento da participacdo da classe média no programa, que agora estava
interessada nesse tipo de habitacdo popular devido a alta dos precos das moradias e dos
aluguéis resultado da instabilidade financeira e da especulagdo imobiliaria.

Porém, apos o reajuste das parcelas e inclusdo da classe média houve uma inflexdo
do salario minimo e as prestacdes passaram a ser corrigidas abaixo da correcéo salarial,
gerando um diferencial entre as taxas de juros dos empréstimos e das renumeragdes, 0 que
resultou em uma grande divida no Fundo de Compensagfes. Como a classe média alta era
beneficiada pelo SBPE e ndo houve nenhum reajuste, ela foi prejudicada pela corrosao de
seu salario frente as altas parcelas do financiamento habitacional. A pressdo politica
exercida por ela resultou na adocéo de um abono de emergéncia e uma indexacao favoravel

para as parcelas mais altas, resultando em um déficit ainda maior para o SFH. A reducéo do
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pagamento dos mutuarios, a queda da arrecadagdo do FGTS pela suspensdo dos depositos
ou pelo aumento dos saques - ambos resultantes do desemprego - e 0 aumento dos saques
frente aos depositos somados aos problemas iniciais resultaram no declinio do SFH.
Apesar dos avan¢os em nimeros de moradia alcangados pelo BNH, os resultados ndo
sdo todos positivos. O problema principal é que a politica habitacional estava baseada em

trés pilares: oferecimento da casa prdpria através do alargamento do mercado para o

segmento de baixa renda promovido pela iniciativa privada. Como parte da logica da

iniciativa privada a resolucdo para esse problema seria através do oferecimento de habitacéo
a baixo custo, objetivo este que foi alcancado tanto através da aquisicdo de terras mais
baratas (localizadas nas periferias) como da migracdo de mao de obra. Essa mao-de-obra
migrante vinha de outras regides do Brasil e com os baixissimos salarios que recebiam na
construcdo civil ndo podiam arcar com os custos de suas proprias habitacdes, reforcando o
problema do déficit habitacional. Além disso, ao colocar como padrdo de politica a
aquisicdo da casa propria, cria-se no Brasil uma espécie de “mito da casa propria”, uma
sobrevalorizacdo da propriedade privada que sera responsavel por minar qualquer outro tipo
de politica de habitacdo ndo lastreado na posse da habitacéo.

Ao mesmo tempo que apresentava esses problemas internos, alguns elementos
préprios ao seu funcionamento eram contraditorios com outras diretrizes do plano de
governo. Em primeiro lugar, o BNH era contraditorio com a prépria PNDU, pois pretendia
atingir as camadas mais baixas da populacdo, sem acesso a moradia, mas acabou
beneficiando a classe média, que recebeu 33,6% das unidades habitacionais construidas,
enquanto a faixa de renda de 1 ha 3 salarios minimos recebeu apenas 6%. Ao mesmo tempo,
enquanto a PNDU previa acesso aos servigos urbanos para todos (tais como saneamento,
agua e luz), a producdo em terrenos periféricos dificultou e encareceu a provisdo desses
bens. Foi controversa em relacdo a politica econdmica, pois esta estava pautada na
concentracdo de renda, o que ndo condizia com a tentativa de focalizacdo elaborada pelo
banco.

A partir da metade da década de 1980 o cenario politico e econdmico sofreu uma
reviravolta: as politicas publicas até entdo eram financiadas com capital estrangeiro, porém,
com a crise que atingiu a economia norte-americana nos anos 70, este pais langou uma
politica de atracdo de capitais, 0 que limitou a quantidade de capital internacional disponivel
e atraido pelos investimentos no Brasil. No cenario de reorganizagéo do capital, a crise norte

americana representa de maneira mais ampla o fim do padréo de acumulacéo fordista e a
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passagem para a acumulacao flexivel, que é marcado pelo abandono das politicas de préatica
keynesianas e substituicdo para o ideério neoliberal. Nosso objetivo neste trabalho néo €
aprofundarmos nesses elementos teoricos, porém consideramos que a compreensao da
mudanga no campo da teoria repercute de maneira direta no modo de pensar a economia e
0 urbano e, portanto, no padréo das politicas publicas (MELO, 1995).

Voltando-nos para o cenario interno, a escassez de crédito no mercado internacional e a
incapacidade do governo brasileiro de pagar suas obrigacdes, somado a forte pressao
inflacionéria do periodo, resultaram na crise da divida dos anos 80. A solucdo encontrada
pelo governo brasileiro, apoiada pelas agéncias multilaterais, foi um choque contracionista
reduzindo os gastos do governo em primeira instancia. O impacto imediato dessa politica
foi a contracdo econdmica que gerou instabilidade e desemprego, desarticulando a politica
habitacional que era centrada justamente na poupanga dos trabalhadores, a consequente
diminuicdo do crescimento urbano concomitantemente ao aumento do numero de cidades e
habitantes. Além disso, S&o Paulo voltou a exercer o papel de grande receptora de migrantes,
revertendo o projeto anterior de desconcentragdo regional.

Politicamente foi nessa mesma década que o regime da ditadura militar esgotou-se e
devido as pressGes populares iniciou-se um processo de redemocratizacdo politica e
consequentemente desarticulagdo dos instrumentos criados pelos militares. O aumento do
namero de desempregados e a desarticulacdo das politicas de carater mais assistencialista
trouxeram para as cidades pequenas e médias brasileiras os problemas de “cidades grandes”,
tais como a periferizagdo, favelizacdo e aumento da violéncia urbana. E nesse segundo
momento de crise urbana que as favelas experimentam outro ciclo de expanséo.

O aumento do namero de favelas neste periodo esteve muito relacionado ao padrdo das
politicas urbanas e habitacionais implementadas durante os periodos militares e a enorme
desigualdade de renda, resultado do modelo de crescimento conservador. Entretanto, como
nos conta Mike Davis, o crescimento desse tipo de ocupacéo foi significativo em todos 0s
paises do Terceiro Mundo (América Latina, Asia e Africa), explicado pelo padrdo de
politica sugerido pelas entidades internacionais em tempos de crises fiscais, como o Fundo
Monetario Internacional (FMI) e o Banco Mundial, (DAVIS, 2006). Para obterem ajuda
financeira frente a um cenario de escassez de capital, os paises se submeteram aos planos
de ajuste estrutural, elaborados por essas instituiches para obterem uma contrapartida em
crédito e uma série de subsidios precisaram ser cortados. O desaparecimento das politicas

habitacionais, como também a extin¢do de programas de subsidio voltados para pequenos
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produtores rurais, trouxe uma massa de desempregados para as cidades grandes procurando
por empregos, que ndo tendo condigOes de pagar por uma moradia do mercado privado
passaram a habitar as favelas. Assim se explica porque atualmente nos paises do Terceiro
Mundo o estoque de residéncias privadas corresponde a cerca de 20% da demanda total por
habitagdes, o que justifica que o crescimento populacional nas favelas seja maior do que a
taxa de crescimento urbano. Em Sao Paulo, por exemplo a taxa de crescimento das favelas
ultrapassou em 16% o crescimento urbano médio na década de 1990 (DAVIS, 2006).

A partir do momento em que os Estados do Terceiro Mundo abdicam da elaboracéo de
politicas contra a informalidade das habitacbes, o FMI e o Banco Mundial passaram a
desempenhar papel importante na determinacdo das diretrizes da politica habitacional
urbana através do estimulo a promocéo de ofertas de lotes urbanizados ou urbanizacdo de
favelas, através da articulacdo entre ONGs locais, investidores ou grandes grupos
internacionais e os Estados Nacionais. A ideia por tras desse modelo era de o Estado aliciar
doadores internacionais a ONGs locais, tornando os seus moradores em agentes capacitados
a resolver seu proprio problema habitacional. O Estado deveria promover lotes urbanizados,
ou entdo oferecer solu¢cdes micro empresariais para a pobreza urbana, ou seja, em ultima
instancia promover a pobreza urbana como uma oportunidade lucrativa de negdcio. Esse
sistema de coordenacdo e financiamento através de ONGs locais articuladas com ONGs e
grandes instituicdes internacionais recebeu o nome de empowerment e para nés ficou
reconhecido como “governanga participativa”, que sera explicado mais a frente.

Ao mesmo tempo, no campo politico, para eximir-se da responsabilidade de oferecer
habitagcdes de qualidade, os Estados passaram a assumir um discurso em que as favelas
pararam de ser consideradas como problemas para serem a solucdo e, nesse aspecto, a
autoconstrucao comecou a ser encarada como um modelo de urbanizacéo flexivel frente as
possibilidades e especificidades existentes, tornando-a um tipo de aglomeracao organica e
natural. Esse arranjo gera um tipo de imperialismo de politicas, pois ao articular as ONGs
com 0s grandes grupos internacionais, reina o interesse destes, cabendo as ONGs a fungéo
de desmobilizar e alienar o morador desses aglomerados, afastando-o da luta de classes a
partir da préatica baseada na solidariedade e do humanitarismo dessas instituicdes ao invés
de conscientiza-los de seus direitos.

Portanto, como consequéncia desse movimento internacional, ndo s6 se agravou o
problema das favelas como também se eliminou os mecanismos de resisténcia através da

desarticulagdo dos moradores. O resultado é que frente a investida do capital imobiliario
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para as favelas, as populacGes ali residentes encontram-se desprovidas dos meios para
garantir seus direitos e com isso sdo expulsas de suas moradias em prol das necessidades de
valorizacdo desse capital imobiliario, podemos citar como exemplo as remocBes que
aconteceram no Brasil durante a copa de 2014, que desalojaram e desarticularam diversas
comunidades para a construcdo dos estadios e outras obras de infraestrutura do mundial.
(DAVIS, 2006).

Retornaremos agora para a transformacao ocorrida no campo tedrico do urbanismo na
década de 1980, cuja compreensdo é essencial para entender a nova politica adotada, a
chamada governanca coorporativa. No modo de acumulacgéo flexivel a nova ldgica é a da
dispersdo das multinacionais, fragmentacdo de suas cadeias internacionalmente,
intensificacdo das trocas comerciais entre 0s paises e integracdo aos mercados de capitais.
Portanto, as atividades de comando, inovacao e controle passam a concentrar-se e depender
da “atitude” das grandes cidades. Na nova divisao de trabalho as grandes cidades tém funcao
fundamental de atrair e garantir a reproducdo do capital, e passam a serem tratadas como
empresas, cuja funcdo principal € promover riqueza; e os politicos, portanto, assumem o
papel de administradores, responsaveis por criar respostas competitivas frente a
globalizacdo (COPANS, 2005; ARANTES, 2006).

O discurso em prol da descentralizacdo foi aos poucos entrando no Brasil. No primeiro
momento ele ganhou suporte por representar a antitese do que havia sido praticado até entéo
pelos governos militares. A perspectiva de descentralizacdo das decisdes ganhou muitos
adeptos, que estavam descontentes com a ideologia dos planos de abrangéncia nacional.
Nesse contexto, a constituicdo de 1988 ratifica a descentralizacéo.

A esfera da politica habitacional foi a primeira a sentir o impacto desse novo arranjo
institucional. Ao término do periodo militar, cuidou-se para que o0 BNH fosse logo extinto,
tanto em razdo da perda de capacidade do Estado de manter-se financiando a instituigéo,
como por outro lado, pela critica a corrupcéo praticada pelo banco. Além disso, o BNH era
um dos principais signos do regime militar, a sua extincdo representava também o
encerramento desse periodo na historia politica do pais. As funcbes exercidas pelo banco
foram repassadas para o Banco Central do Brasil, ao Conselho Monetario Nacional e a Caixa
Econbmica Federal, porém com essa transicdo perdeu-se muito em termos de capacitacdo

técnica e instrumental de operagéo.
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O final da década de 1980 e comeco da década de 1990 foram marcados por essas
reestruturagdes politicas, tratava-se de destruir instituicdes anteriores e reconstitui-las com
outra perspectiva ideoldgica: a da ndo intervencdo estatal. Um exemplo disso pode ser visto
no Quadro 4, que mostra o numero de Ministérios responsaveis pela politica habitacional
desde 1985 até 2003: em vinte anos a gestdo da politica habitacional passou por sete
ministérios diferentes.

Porém, além da instabilidade institucional, outro elemento é responsavel pelo pifio
desenvolvimento das politicas urbanas (e habitacionais) no periodo. A constituicao de 1988
ndo especifica qual esfera de governo é a responsavel direta pelo problema habitacional. Ao
colocar as trés esferas (municipios, estado e federacdo) como possiveis atuantes, elimina-se
0 senso de responsabilidade de cada uma delas pela problematica da habitacéo.

Quadro 4 - Politica Habitacional: responsabilidade de quem?

A instabilidade politica pode ser sentida quando analisamos a transferéncia da responsabilidade da
politica habitacional. O nimero de ministérios criados em menos de vinte anos revela a
impossibilidade de pensar-se em um planejamento de longo prazo durante este periodo.

1985: Ministério do Desenvolvimento Urbano

1987: Ministério da Habitacdo, Urbanismo e Desenvolvimento Urbano

1988: Ministério da Habitacdo e do Bem-Estar Social

1989: Ministério do Interior

1990: Ministério da A¢do Popular transformado no mesmo ano em Ministério do

Bem-Estar
1994: Secretaria Especial de Desenvolvimento Urbano
2003: Ministério das Cidades

Fonte: CYMBALISTA; MOREIRA, 2006.

A baixa capacidade de articulagdo municipal ou estadual fez com que as politicas criadas
nesse contexto fossem pouco expressivas. O estudo feito por Arretche (2011) mostra a baixa
participacdo das municipalidades nos projetos habitacionais e de saneamento, tanto pela
falta de experiéncia das gestdes municipais como também pelos altos custos da provisdo
desses servigos. Por exemplo, no setor de saneamento as condicdes oligopolistas (como a
indivisibilidade do servico) estabelecem uma concorréncia desleal entre fornecedoras
estaduais e municipais, inviabilizando a existéncia das ultimas pela diferenga de custos que

representa frente a primeira.
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Para dar conta do problema habitacional sem comprometer seu objetivo com as
politicas de austeridade fiscal e alinhado com a governanga coorporativa, 0 governo Sarney
(primeiro governo democratico do periodo pds-militar) criou a Secretaria Especial de A¢do
Comunitéria, cuja prioridade era o atendimento da populacdo de baixa renda através de um
sistema alternativo de produgéo, o multirdo. O sistema de multirdo consiste na reunido de
moradores locais para a autoconstrucdo de moradias. Além do trabalho voluntario ndo gerar
emprego, a construcdo por multirdo ndo garante a adequabilidade técnica da obra e transfere
para 0 morador, trabalhador e voluntario a responsabilidade total pela sua moradia
(LANNOY, 2006).

No Governo Collor foi criado o Plano de A¢do Imediata para a Habitagdo com o
objetivo de atender em 180 dias 245 mil familias com renda menor do que cinco salarios
minimos. Esse plano era composto por trés programas: o Programa Moradias Populares, o
Programa Lotes Urbanizados e Cesta Basica e o Programa Municipal para a Habitagdo
Popular. Para os trés projetos o enfoque era incentivar a responsabilidade fiscal, por isso
aqueles com maior déficit contariam com melhores condicGes de juros. Apesar de pouco
tempo de governo, os problemas deste modelo de gestdo foram aparentes. Em primeiro
lugar, ao financiar estados com maior déficit esta se financiando os estados mais populosos
e, portanto, mais ricos, agravando ainda mais o problema. Em segundo lugar esta a
aprovacao de uma quantidade insustentavel de financiamentos com recursos do FGTS sobre
a justificativa de maximizacdo de contratacdes antes da virada do ano. Esse acontecimento
apelidado de “dezembrada” promovido em 1989 pelo presidente comprometeu os fundos
até 1995. A ma gestdo do fundo paralisou as obras nos anos seguintes e o custo de
recuperacdo dessas obras inacabadas tornou-se mais alto do que o pre¢co no mercado de
habitacdes, gerando um problema de continuidade do projeto.

O inicio da década de 1990 é marcado pela retomada da estabilidade econémica e
pelo estabelecimento de politicas de orientagcdo mais neoliberal, dentre elas estdo as medidas
de privatizacdo, descentralizacdo e o esvaziamento do papel do Estado. Apesar de o periodo
ser reconhecido pela redugdo da interferéncia estatal, nos mandatos de Itamar Franco e
Fernando Henrigue Cardoso foram criadas propostas e programas na area habitacional.

O programa, o Habitar Brasil, foi implementado por Itamar Franco e executado em
parceria com o Banco Interamericano de Desenvolvimento, o qual fornecia o empréstimo
em contrapartida a adogao de algumas reformas “pro-mercado”, Ou seja, que promovessem

0 ajuste estrutural das cidades. O objetivo do programa era a reforma no sistema de
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financiamento habitacional e o fortalecimento da manutencdo da infraestrutura urbana
através da aplicacdo de conceitos de gestdo coorporativa a gestdo urbana, que implicavam
em estabelecer mecanismos financeiros para captacdo de recursos e o estimulo do setor
imobiliario privado.

O governo de Fernando Henrique Cardoso, em seu turno, empreendeu reformas mais
profundas no setor, sua primeira medida foi a criacdo da Secretaria de Politica Urbana
(SUPURB) vinculada ao Ministério de Planejamento e Orgamento e o estabelecimento de
um sistema de financiamento do FGTS descentralizado e com base na autonomia dos
estados. Esse modelo, entretanto, ndo deu certo, pois o aporte necessario para qualquer
intervencdo precisaria de muitos recursos, fora do alcance das arrecadagdes locais. Em
resposta ao fracasso inicial criou-se trés projetos, o Pr6-Moradia, o Habitar Brasil e a Carta
de Credito. O Pro-Moradia tinha o objetivo de urbanizar areas degradadas para fins
habitacionais, promover a regulamentacdo fundiaria e apoiar o enorme conjunto de familias
de baixa renda que auto empreendia a propria casa e funcionava a partir de projetos
apresentados pelos estados e municipios ao governo federal. O publico alvo desse programa
foram familias com renda méxima de dois salarios minimos, os financiamentos foram
operacionalizados com recursos do FGTS tanto para urbanizacdo de assentamentos
precarios, como para a cria¢do de conjuntos habitacionais e promocao do desenvolvimento
institucional. A Carta de Crédito, por sua vez, deveria atender a mesma faixa de renda para
promover novas construcoes, aquisicdo de material de construcdo e aquisicdo de imoveis
alugados (LANNOY, 2006).

A grande contribui¢do do governo de FHC no que tange as politicas habitacionais é
a aproximacao entre o mercado habitacional e o mercado de crédito. Desde a desarticulacédo
do BNH se discutia no Brasil como recriar o sistema de crédito imobiliario de maneira mais
sustentavel. Como desdobramento do discurso neoliberal em voga no Brasil, pensou-se em
uma reestruturacdo baseada na evolucdo do mercado de crédito nos EUA. Assim a
reconstrugdo do sistema foi feita com influéncia tanto do Banco Mundial como das
companhias federais Fannie Mae e Fredie Mac (respectivamente Federal Nacional Mortage
Association e Federal Home Loan Corporation) que atuavam no mercado norte americano
promovendo empréstimos e garantias imobiliarias, hipotecas e securitizagdo das hipotecas.
Somada a presséo pela liberalizagdo do mercado estava a justificativa da faléncia do Estado,
ambos fatores que contribuiram para o desenho do novo Sistema de Financiamento

Imobiliario (SFI), composto pelos Certificados de Recebiveis Imobiliarios, Cédulas de

31



Crédito Imobiliario e Letras de Crédito Imobiliario, na tentativa de transferir para 0 mercado
a capitalizacdo necessaria para o setor da construcéo civil.

A prerrogativa por trads do SFI era que para promover o financiamento habitacional
através do mercado € necessario existir garantias efetivas dos recursos aplicados, liberdade
na contratacdo das operacGes e um mercado de crédito imobiliario capaz de captar recursos
de longo prazo. Para isso o financiamento pode ser realizado por caixas econémicas, bancos
(comerciais, de investimento ou com carteira de crédito imobiliarios), associacdes de
poupanca e empréstimo e companhias hipotecarias, coibindo-se qualquer aporte com
recursos publicos. A ferramenta para a promog¢do do financiamento é o Certificado de
Recebiveis Imobiliarios (CRIs) que funciona da seguinte maneira: o incorporador ao
oferecer crédito ao mutuério pode emitir uma Cédula de Crédito Imobiliario (CCI) que €
passada para as securatizadoras e a partir delas é emitida um CRI, este por sua vez é
comercializado diretamente com os investidores, que sdo na maioria das vezes Fundos de
Pensdo. Para garantir a seguranca desses investidores instituiu-se o regime fiduciario sobre
o crédito imobiliario, ou seja, a securitizadora detém a propriedade dos créditos imobiliarios
que lhe serviram de lastro, tornando esses créditos imunes a eventual insolvéncia da
companhia securitizadora e o processo de tomada do imovel no caso de inadimpléncia €
facilitado®. Apesar das tentativas de desvincular o mercado de créditos imobiliarios do
orcamento publico, a omissdo de CRIs dependeu da captacdo via SBPE e FGTS (FIX,
2011).

Apos a criagdo em 1997 do Sistema de Financiamento Imobiliario, em 1999 FHC
langou o projeto Minha Casa elaborado para atender a demanda de novas produgdes nas
cidades de grande porte e para as familias com renda inferior a seis salarios minimos. Os
recursos do programa vinham do Fundo de Arrendamento Residencial. Além desses
programas outros de menor alcance também foram langados, porém seu menor alcance nos
permite exclui-los desta analise.

As criticas as politicas habitacionais do periodo Fernando Henrique Cardoso podem
ser encontradas em Bonduki (2008). Em primeiro lugar destaca-se que o0 aspecto
descentralizador do programa resulta na exclusdo dos municipios mais pobres e mais

carentes, pois a aprovagdo das linhas de financiamento depende de critérios técnicos de

2Antes do regime de alienacdo fiduciaria a penhora da moradia em caso de divida era proibida quando ela
representava a Unica propriedade da familia e era usada para fins de moradia. Com a mudanga na legislacéo, a
propriedade do imdvel serve como garantia para os empréstimos e, por isso, é tomada como garantia pelas
institui¢des crediticias.

32



projeto e de capacidade de pagamento, que é menor no caso dos municipios mais pobres.
Em segundo lugar, a destinagdo de 42% dos recursos para aquisi¢do de imoveis usados,
apesar de urbanisticamente positivo, ndo gerou a quantidade de emprego previstas pelo
programa; por fim, o financiamento para aquisicdo de material de construgdo estimulou o
sistema de autoconstrugdo. O insucesso das politicas é evidenciado pelo aumento do déficit

habitacional principalmente entre as camadas mais pobres, como podemos ver na tabela 1.

Tabela 1- Déficit habitacional por faixa de renda - Brasil

1991 2000
até 2 salarios minimos 55% 64%
de 2 a 5 salarios minimos 29% 25%
mais do que 5 salarios minimos 16% 9%

Fonte: Fundacdo Jodo Pinheiro (In: BONDUKI, 2008)

A Ultima medida estabelecida pelo Governo Fernando Henrique Cardoso foi a
aprovacao do Estatuto da Cidade em 2000, como resultado do extenso debate sobre o tema
entre estudiosos da area. O objetivo perseguido pelo estatuto é a garantia do acesso a cidade
para toda a populacdo, no qual se entende 0 acesso a agua, esgoto, eletricidade, transporte
etc. de maneira universal (TONELLA, 2013). A inovacdo presente no estatuto € o
tratamento que ele da a propriedade privada, que passa a ser abordada de maneira
sustentavel, responsavel e dignificante, ou seja, a partir da sua funcdo social. Pretende-se
através dele garantir as diretrizes existentes na Constituicdo Cidada de 1988, a qual
estabelece o plano diretor participativo como instrumento de poder local e ferramenta para
a municipalidade resolver os problemas de habitacdo, meio ambiente e ocupagéo e uso do
solo.

A partir da aprovacdo do estatuto as prefeituras passaram a contar com outros
instrumentos de gestdo urbana, aléem dos planos diretores, como 0 zoneamento (instrumento
juridico de ordenacgdo do uso e ocupacdo do solo, que é responsavel pela classificacdo das
zonas da cidade em urbano, de expansdo urbana, urbanizavel e rural) e os instrumentos
tributarios e financeiros, tais como o Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial
Urbana (IPTU) progressivo, as contribui¢des de melhoria e os incentivos e beneficios fiscais
e financeiros (MARQUES, 2013).

A consolidacdo do Estatuto da Cidade e a organizacdo da Conferéncia das Cidades

trouxe a tona a lacuna que a questdo urbana representava na esfera federal. Com isso criou-
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se em 2003, pelo presidente Lula, o Projeto Moradia, cuja estrutura ja havia sido apresentada
na eleicdo presidencial. Para administra-lo criou-se o Ministério das Cidades, que é
composto por quatro secretarias: a de habitacdo, a de planejamento territorial e
regulamentacdo fundiaria, a de saneamento e a de mobilidade e transito. O objetivo do
Ministério € lidar com essas questdes relacionadas ao urbano de maneira integrada e ndo
setorial.

A questdo da habitacdo foi tratada a partir da Politica Nacional de Habitacdo (PNH), que
procurou dar sequéncia ao Projeto Moradia, reforcando o papel das administrac6es locais e
articulando a responsabilidade pela habitacdo com outros niveis de governo. Nesse aspecto,
foi de extrema importéncia a criacdo do Fundo Habitagdes de Interesse Social, que tem
como objetivo fornecer habitacdo para os habitantes de em &reas de risco, ou que precisaram
ser removidos para construcdo de obras publicas etc. (CARDOSO et al. 2011). A Politica
Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNUD) foi elaborada pelo recente Ministério das
Cidades e pretendeu resolver o problema habitacional pelo enfrentamento de quatro frentes
consideradas principais: habitacdo, saneamento, mobilidade e desenvolvimento regional. O
Plano Nacional de Habitacdo (PlanHab) com os seguintes objetivos: i) garantia a moradia
digna como um direito universal e fator de incluséo social; ii) garantir a funcdo social da
cidade e da propriedade; iii) gestdo democratica e participativa da politica habitacional; iv)
reconhecimento das demandas especificas e diferenciadas como, por exemplo, idosos,
deficientes etc. v) o respeito as identidades culturais e fortalecimento dos vinculos familiares
e comunitarios ja existentes (TONELLA, 2013; FIX; PEREIRA, 2013).

De forma prética, as estratégias do PlanHab pretendem universalizar o acesso a moradia
digna com padrdes minimos de infraestrutura e o acesso ao transporte coletivo e aos servicos
sociais através de quatro eixos: provimento de financiamento e subsidios, arranjos
institucionais, articulacdo da cadeia de producdo civil e as estratégias urbano-fundiarias. O
PlanHab propde uma diversidade de linhas programaticas, incluindo “a regularizagdo e
urbanizacdo, producdo e aquisicdo de moradia, melhoria, assisténcia técnica e
desenvolvimento institucional” (FIX; PEREIRA, 2013). A promocao dessas habitacdes se
dividiu em dois subprogramas, um voltado para as habita¢cdes de mercado e outro voltado
para as Habitacdo de Interesse Social (HIS).

O problema do saneamento foi tratado a partir do Plano Nacional de Saneamento Basico
(PlanSab), elaborado frente aos diversos estudos feitos sobre os desafios da implementagéo

do saneamento basico, visto que nas grandes metrdpoles a tendéncia urbana € de rapida
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periferizagcdo, que ndo consegue ser acompanhada pelo servico de saneamento. A grande
inovacgdo contida no plano é que se prop8e modelos alternativos de gestdo dos servigos,
articulagdes publicas e ou privadas dependendo da especificidade da regido, também se
recomenda que a unidade de administracdo territorial seja baseada na bacia hidrografica,
uma vez que ha uma “incongruéncia entre os limites administrativos dos municipios e
estados e a dinamica material dos problemas relacionados a gestdo dos recursos hidricos”
(FIX; PEREIRA, 2013, pg. 270).A politica de manejo de recursos solidos foi elaborada a
parte, mesmo sendo considerada integrante da problematica do saneamento basico e adota
como unidades territoriais de planejamento e gestdo de manejo de residuos as regides
metropolitanas e a cooperagdo entre 0s municipios.

Outra esfera abordada na Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, em 2004, foi
a politica de mobilidade urbana, tema tdo caro para as cidades atuais, no qual previu-se a
elaboracdo do Plano Nacional de Mobilidade (PlanMob) nos moldes das outras politicas
abordadas anteriormente. O plano parte do reconhecimento de que reconhece que as antigas
politicas habitacionais pressupunham que 0s centros urbanos estavam economicamente
saturados, o que induziria para uma ocupacdo das periferias; entretanto, essa expansao
horizontal e de baixa densidade apresentou impactos negativos na mobilidade urbana, uma
vez que sobrecarrega os sistemas de transporte. O relatério que embasa o plano também
critica 0 modal do transporte particular adotado nas grandes cidades, que reforca esse
espraiamento e segregacao das ocupacdes urbanas.

Como estratégia para contornar a situacdo atual, o plano sugere algumas diretrizes que
aprofundariam a cooperacdo na escala metropolitana; a intersetorialidade é questdo
fundamental para promover o enfrentamento do problema da mobilidade urbana nas nossas
cidades. Nesse aspecto o principal elemento a ser combatido é a dindmica de ocupacéo
territorial espraiada que gera vazios urbanos e grande fluxo de pessoas na esfera inter e intra-
urbana e aumenta a dificuldade de oferta desses servigos publicos.

Por fim, a ultima esfera do PNDU por nos analisada é a Politica de Desenvolvimento
Regional (PNDR). A assimetria entre o desenvolvimento capitalista nas diversas regides do
nosso pais € um problema que se tenta combater desde o governo de Getulio Vargas. Foi
com este intuito que em seu governo nessa perspectiva que se criou 0 Grupo de Estudos
para o Desenvolvimento do Nordeste que resultou na Superintendéncia de Desenvolvimento
do Nordeste (SUDENE) e posteriormente na Superintendéncia de Desenvolvimento da

Amazonia (SUDAM), instituigdes que duraram até a dissolucdo do Governo Militar. Nas
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décadas seguintes a questdo regional foi colocada em segundo plano, tanto pela grande
necessidade de subsidios que essas politicas requerem - 0 que ia de encontro com as politicas
de austeridade fiscal - como pelo préprio discurso neoclassico que propde a ndo intervencao
do Estado de maneira centralizada e sim na articulagdo dos agentes locais. A PNDR, criada
em 2007, foi pensada com o objetivo de contrabalancear a ldgica centripeta das forcas de
mercado, através da valorizagdo das diversidades regionais. As regides prioritarias foram
estipuladas através do cruzamento do rendimento domiciliar médio com o crescimento do
PIB per capta, para que a atencao fosse voltada para 0s casos em que a pobreza individual
e regional coexistam.

De maneira geral, as politicas elaboradas no bojo da PNDU reforcam a importancia das
articulagdes entre os trés niveis de governo e a necessidade de serem aplicadas de maneira
integrada entre as regides metropolitanas para gerar cooperacao entre cidades vizinhas, ao
invés de competicdo. Além desse movimento de articulag&o territorial, parece haver uma
tendéncia de tratar os diferentes setores de maneira universalista, integrando-os para

promogéo da solucéo do problema urbano.

1.3 O Programa Habitacional Minha Casa, Minha Vida.

1.3.1. O cenario urbano e econdémico do lancamento do PMCMV

Como vimos na sessdo anterior, a urbanizacéo brasileira foi feita de maneira precéria
e caodtica e deixou como legado um problema que ndo pbde ser resolvido a partir da
aplicacdo das diversas politicas habitacionais, pois essas se apegaram na resolucdo do
problema de acumulacdo no setor da construcdo civil, contanto que ela seria capaz de
resolver a caréncia habitacional. . Segundo o Centro de Estudos da Metrdpole ainda em
2007 havia mais de 3,2 milhdes de pessoas morando em assentamentos precarios (ROYER,
2013).

A Fundag&o Jodo Pinheiro calculou o déficit habitacional em 2009 em seis milhdes
de moradias. Deste total 2% estava concentrado na regido metropolitana de Recife, enquanto
mais de 10% na de Sdo Paulo. Quatro anos depois, em 2012, antes do langcamento da
segunda etapa do PMCMV, o déficit habitacional havia reduzido em 10%. Neste periodo a
mudanca foi significativa no nordeste, que teve seu déficit reduzido em aproximadamente

23%, enquanto no sudeste houve um aumento de 21%.
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Quadro 5 - Como se calcula o déficit habitacional?

O déficit habitacional corresponde a deficiéncia no estoque de moradias para atender a
demanda populacional, o céalculo desse volume é feito pela soma da falta de unidades
habitacionais no estoque de habitacdes de mercado somado aos domicilios inadequados. De

maneira simplificada essas categorias se definem da seguinte maneira:
1) Falta de unidades habitacionais:

a) Habitacdo precéria: domicilio rustico ou domicilio improvisado

b) Coabitacdo familiar: familias morando em cémodos alugados, cedidos ou préoprios
ou familias conviventes secundarias com a intencao de construir domicilios
proprios.

c) Onus excessivo com aluguel

d) Adensamento excessivo de moradores em domicilios alugados

2) Inadequacdo de domicilios:

a) Adensamento excessivo de moradores em domicilio proprio
b) Caréncia de servicos de infraestrutura

c) Inadequacdo fundiaria urbana

d) Inexisténcia de unidade sanitaria domiciliar exclusiva

e) Cobertura inadequada

E importante pontuar que o calculo do déficit habitacional se difere da medida da demanda
habitacional, esta € medida pela necessidade do bem habitacional levando em conta suas
caracteristicas intrinsecas ou extrinsecas ao imével. S&o considerados no célculo da demanda:
a demanda demografica formada por novos arranjos domiciliares em consequéncia da dindmica
demogréfica e social e a demanda por moradores de domicilios improvisados e sem banheirg

OUu Vvaso sanitario.

Fonte: FUNDAGAO JOAO PINHEIRO, 2012.

Antes do lancamento do programa o alto déficit habitacional foi visto pelas
incorporadoras e construtoras como uma nova oportunidade de investimento em habitacGes
populares, 0 que viria em consonancia com a exigéncia de maiores rentabilidades por parte
dos acionistas, visto que entdo grande parte das empresas ja havia aberto seu capital. Como
podemos ver no grafico 1 o mercado privado de moradias atendia apenas de 20% da
populacéo correspondente aquela que recebe mais de 10 salarios minimos, ao mesmo tempo
que excluia mais de 40% da populagdo que recebe até dois salarios minimos, parcela que

representa 84% do déficit habitacional.
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Gréfico 1- Populacéo por faixa de renda (Censo de 2000) e abrangéncia do mercado
residencial privado e déficit de moradias nas faixas de 0 a 5 e 0 a 3 salarios minimos.
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Fonte: FIX, 2011, pégina 133.

Com a perspectiva de realiza¢do dessa demanda excluida do mercado imobiliario os
grandes grupos da construcdo civil articulados com a Camara Brasileira da Industria da
Construgdo Civil (CBIC) montaram um pacote habitacional inspirado na experiéncia
mexicana, com a perspectiva de lancar 200 mil moradias, das quais apenas 20% eram
direcionados a baixa renda. A realizagdo dessas unidades habitacionais seria facilitada por
um sistema de crédito que aportasse os compradores finais, através de maiores facilidades
de crédito (entende-se, juros mais baixos) e a criacdo de um fundo garantidor. No periodo
que antecedeu o lancamento do pacote duas questdes marcavam 0 cendrio nacional: em
primeiro lugar a crise econémica internacional iniciada nos Estados Unidos avancava para
0S paises europeus e ameagava a Ameérica Latina, prometendo um periodo de baixo
crescimento da economia mundial. Nesse contexto, o presidente Lula, para manter o ritmo
econdmico e as taxas de emprego atraves da sustentacdo do consumo e das obras de

infraestrutura, langcou o Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC)3; que atendia

3 O PAC é um programa lancado no inicio do governo Lula (2007) com objetivo de promover o financiamento

de infraestrutura econémica, ou seja, construgdo de rodovias, ferrovias, portos, aeroportos e geracdo e

38



também a demanda por politicas populares para, inclusive, garantir o apoio da base popular
aliada ao governo e consequentemente a reeleicao do partido. Alguns incrementos ao pacote
original foram feitos por Lula. Em primeiro lugar expandiu-se a meta de construcéo para 1
milhdo de moradias e adicionou-se a faixa de renda mais baixa (de 0 a 3 salarios minimos)
ao programa; o atendimento a esta faixa ja estava sendo realizado pela CEF através do
Programa de Arrendamento Residencial e manteve sua metodologia de atuacao.

Por pressdo do Férum Nacional de Reforma Urbana e dos movimentos sociais
adicionou-se também o segmento “Entidades” ao PMCMYV, no qual R$34 bilhdes de reais
foram destinados a construcdo de moradias por associacfes e cooperativas autogestionadas,
dando autonomia para as associa¢cdes ndo governamentais que ja vinham atuando na area
de construcdo de moradias. Por pressdao do Movimento Sem Terra (MST), adicionou-se
também o PNH-Rural que financia a construgdo de moradias para cooperativas e pequenos
produtores de agricultura familiar. Por fim, a Ultima alteracdo feita no pacote inicial foi
referente ao tamanho dos municipios; pretendia-se que a construcao das moradias fosse feita
apenas em cidades com mais de 100 mil habitantes ou em regibes metropolitanas onde a
questdo habitacional apresenta-se mais latente, em consequéncia da grande escala,
entretanto, a mobilizacdo dos vereadores de pequenos municipios inseriu também o0s
municipios com até 50 mil habitantes como receptores dos auxilios do pacote (ROLNIK,
2015).

1.3.2 0 PMCMV

Para cumprir com o objetivo de reducdo do déficit habitacional priorizando a
populacdo mais pobre, 0 PMCMV (na fase | e Il) atende trés faixas de renda: a faixa um
corresponde a familias que ganham entre 0 e 3 salarios minimos, a segunda faixa
corresponde de 3 a 6 salarios minimos e a terceira entre 6 e 10 salérios. E possivel
diferenciar o MCMV em dois subprogramas, o correspondente as HabitacGes de Interesse
Social (HIS) e o atendido exclusivamente pela iniciativa privada de construtoras e

incorporadoras.

distribuicdo de energia e de infraestrutura social como &gua, esgoto, drenagem, coleta de lixo, recursos
hidricos e pavimentacdo para sanar os “gaps” infra estruturais que estariam barrando o desenvolvimento

econdmico.
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O subprograma destinado a construcdo de HIS é articulado em torno do estados e

municipios, pois sdo eles os responsaveis pela organizacdo da demanda (feita através do

cadastro unico) pela definicdo do projeto e pela doacdo de terrenos publicos. Neste caso as

construtoras privadas tém acesso as obras via licitagdo, enquanto a CEF fornece os recursos

provenientes do OGU e do FGTS para viabilizar os empreendimentos. Como a HIS ¢

prevista pelo PlanHab, é supervisionada pelo Ministério das Cidades e pelo Fundo Nacional

de Habitacdo de Interesse Social, como podemos ver na primeira figura do quadro 6.

Quadro 6 - Quadro sintese dos circuitos de financiamento do PMCMV

Circuito Publico

i
1- owru‘gal{Nlcialom ; CONSTRUTORA
do terrenc ao programa P Com andlise de risco vélida apresenta

2 - Apds selecdo da empresa doa a0 anteprojeto e planilha de custos.

FAR - Fundo de Arrendamento Residencial |
|

CAIXA -
Selecao por critério <
melhor proposta técnica e prego

| |

SUPERINTENDENCIA ;
REGIONAL DA CAIXA

Informa 4 prefeitura e encaminha para |
andlise de risco, engenharia e juridica

Anélise de risco
Prazo: 5 dias

Prazo: 15 dias

Anélise de Juridica

I

|

I

I

I

Andlise de Engenharia e Trabalho Social |
|

|

Prazo: 10 dias :
|

COMITE REGIONAL
DA CAIXA

APROVA

CONTRATAGAO
(AGENCIA DA CAIXA)

Circuito Privado

CONSTRUTORA
Com andlise de risco valida
apresenta projeto na CAIXA
| I
l T e |
SUPERINTENDENCIA : :
REGIONAL DA CAIXA ————p AndlisedeErgenhara e Trabalho Social
Encaminha para analise | ]
de risco, engenharia e juridica I |
N —+> N praze: 10 :
| opcioNAL I : : |
| Andlise prévia R k. M e e e Y
| ge engﬁr&h:na 1 para comércio | l
ticaciic ] SN (WSSO
Prazo: 30 dias COMITE REG'ONAL
v DA CAIXA
1 - Aprova ou )
CONTRATAGAO o fngao o vair G cporacho
(AGENCIA DA CAIXA) ¢
4 ALGADA DECISORIA
MATRIZ DA CAIXA

Prazo: 45 dias

Fonte: CARDOSO et al, 2011, pagina 37 e 39.

A producéo privada da moradia esta sintetizada no mesmo quadro. Neste caso s&o as

construtoras e incorporadoras que detém o papel central na tomada de decisdes, pois sdo elas

que elaboram os projetos e fornecem os terrenos, influenciando diretamente na localizacéo

e qualidade dos empreendimentos. Esses projetos sdo apresentados para a Caixa e se

aprovados recebem os recursos para financiar a producéo vindos do FGTS, do SBPE, ou de

outros agentes financeiros privados. O papel da prefeitura neste caso é somente organizar a

demanda, cabendo a CEF também fazer uma avalia¢do de crédito dos beneficiarios, para que
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recebam crédito subsidiado para financiar a moradia. Para cada faixa de renda s&o atribuidas

algumas facilidades de empréstimos, as quais estdo descritas no quadro 7.

Quadro 7 - O Programa Minha Casa Minha Vida: caracteristicas do financiamento por faixa

de renda.
Renda familiar Caracteristicas do Recursos para municipios  Recursos para
(em salarios financiamento para o com mais de 50 mil municipios com
minimos) beneficiario habitantes menos de 50 mil
habitantes
0-3 Subsidio de 100% Parceria entre setor privado e Parceria do estado,
Isencdo do seguro publico, que contribuicomo  municipio e iniciativa
Prestagdo no valor de 10% terreno e com a infraestrutura.  privada.
da renda mensal Acesso ao Fundo de Acesso ao Fundo de
Prazo maximo de Arrendamento Residencial Arrendamento
pagamento: 120 meses Residencial
3-6 Subsidio parcial Recurso: FGTS e OGU

Desconto no seguro

Acesso ao FGTS

Prestacdo no valor de 20%
da renda mensal

Prazo méaximo para o0
pagamento: 360 meses

610 Reducéo do custo do
seguro Acesso ao FGTS

Fonte: FEDERAL, 2009.

E preciso destacar também que ao longo desse capitulo duas outras articulagées do
PMCMV foram deixadas de fora, por considerar-se que sdo pouco relevantes para o estudo
em pauta, sdo elas: o PMCMV rural, que tem como objetivo promover a reforma das
habitacdes rurais e financiar a compra de materiais e 0 PMCMV Entidades que conta com
a participacédo de organizagdes ndo governamentais para execugdo do programa e, apesar de
ser uma ferramenta importante, seus resultados sdo muito menores do que aqueles obtidos
através da iniciativa privada, por isso optamos por tira-lo de nossa analise.

Quando o governo langou a segunda etapa do programa em 2012 foram feitas
algumas atualizagdes, inclusive criou-se uma faixa intermediaria entre a dois e a trés com
as mesmas caracteristicas da Faixa 3, porém com diferente valor do subsidio total. Além

disso, para além da divis&o entre cidades com mais ou menos de 50 mil habitantes, as regites
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metropolitanas de S&o Paulo, Rio de Janeiro e Distrito Federal passaram a contar com
valores maiores de subsidio, pois considera-se que o pre¢o das moradias nessas cidades é
mais elevado do que no restante do pais. Sintetizamos as principais altera¢cdes no quadro 8,
porém ressaltamos que ndo houve alteragGes profundas no funcionamento do programa,
apenas atualizacdo dos valores.

Quadro 8- Alteragdes no PMCMV 2

Valor do subsidio méximo para aquisi¢do de habitagdo
Renda Familiar (baseada Regido Metropolitana de Séo

no salario minimo de Paulo, Rio de Janeiro e Distrito
Faixa 2012) Federal Outras cidades
1 Menos de R$1.600 R$25.000 R$17.960
2 R$1.600 até R$2.325 R$25.000 R$17.960
2 R$2.325 - R$2.790 R$10.783 R$2.113
3 R$2.790 - R$3.275 R$2.113 R$2.113

Preco maximo da unidade habitacional por regido
Antesde  Depois de
2012 2012

RMSP, RMRJ, RMDF R$170.000 R$190.000

Cidades com mais de 1
milhdo de habitantes e
capitais estaduais ~ R$150.000 R$170.000

Cidades com 250 mil
até 1 milhdo de R$130.000

habitantes R$145.000

Regido

Cidades com 50 mil

até 250 mil habitantes
R$100.000 R$115.000

Outras R$80.000  R$90.000

No momento de langcamento do programa muitas foram as comparacgdes entre 0
PMCMYV e o BNH. H& algumas semelhancas entre os dois programas, pois ambos foram
criados como resposta a um periodo de recessdo, 0 BNH a de 1963 e o PMCMV a de 2009,
ambos foram elaborados pelas liderangas empresarias e sem participacdo popular e ambos
promovem o0 acesso a habitagdo nos moldes capitalistas, ou seja, pelo aumento da producéo
e reforco do ideério da casa propria. Em termos de resultados, podemos dizer que em ambos
pela pressao para elevacao dos tetos de renda, houve favorecimento da classe média, ambos

utilizaram mé&o-de-obra subcontratada e, por fim, o padréo de producdo foi 0 mesmo nos
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dois programas, criando-se grandes glebas localizadas na periferia no caso do BNH e para
além das terras urbanas no PMCMV. As diferencas, entretanto, sdo muito mais marcantes
em termos da estrutura institucional. Em primeiro lugar o BNH dependia muito mais da
esfera publica, pois as construtoras s participavam do programa no momento exato da
construcdo e a distribuicdo dos projetos entre elas era feita através das licitagdes. O
PMCMV, por outro lado, conta com a iniciativa privada para articular a construcao das
moradias, fazer o projeto das unidades habitacionais e promover a venda. Outro ponto € que
0 BNH contava com um agente local em cada cidade, as COHABS, responsaveis pela
fiscalizacéo e adaptacdo do programa, atribuicdo inexistente no PMCMYV. Outro fator de
extrema diferenca é o modelo de financiamento, pois enquanto os financiamentos pelo BNH
contavam apenas com 0s recursos do FGTS, no MCMV as fontes sdo variadas, desde o
préprio FGTS, o FAR e o OGU; e, por receber recursos diretos do governo podemos
interpretar que ha certo reconhecimento da habitacdo como direito a ser garantido pelo
Estado.

Como primeiro resultado do PMCMYV podemos elencar as mudancas recentes no
setor imobiliario. A grande escala dos investimentos e a expansdo do mercado fizeram com
que as principais empresas passassem da gestdo familiar as quais estavam adaptadas para
uma gestdo mercadoldgica, com isso a grande maioria das empresas aprofundou-se nos
conhecimentos locais e passou a exercer maior pressao sobre o poder publico. Além do
mais, com a possibilidade de abertura de capitais, essas empresas passaram a contar com
um novo agente envolvido nas diretrizes operacionais: os administradores dos fundos de
pensdo, que passaram a exigir estratégias mais agressivas por parte das empresas (FIX,
2011).

O PMCMV apesar de ter logrado sucesso no objetivo de conter pelo menos
momentaneamente a recessdo econémica, teve seus impactos no meio urbano criticado por
alguns estudiosos. A primeira critica que pode ser levantada revela a falta de articulacdo
entre 0o MCMV e o PlanHab. Como vimos anteriormente, o PlanHab foi elaborado a partir
de um planejamento de longo prazo com, entretanto, metas factiveis a curto prazo. Um dos
seus instrumentos mais importantes € a elaboracao dos Planos Diretores pelas cidades, que
obrigam o planejamento urbano e a demarcagdo das Zonas de Interesse Social, além disso
prevé diferentes alternativas ao problema da habitagdo popular que ndo envolvem a
construcdo de novas unidades e sim o reaproveitamento das moradias ndo utilizadas.

Entretanto, 0 MCMV, por se tratar de uma politica econdmica ndo esta subordinado as
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diretrizes do plano — nem sequer ao Ministério das Cidades - e apresenta-se como uma
solugdo contraditoria a politica habitacional vigente (KRAUSE et al, 2013).

Outro problema é a competicdo entre as faixas do programa. A faixa de até 3 salarios
minimos n&o oferece alta lucratividade pois o preco da unidade habitacional é estabelecido
pelo governo, sendo assim 0s empreendimentos para as faixas 2 e 3 sdo disputadas pelas
grandes construtoras, que por isso reservam para elas os melhores terrenos, ou seja, aqueles
localizados dentro da malha urbana. O resultado é a expulsdo dos empreendimentos de
habitacdo de interesse social para a periferia. Um exemplo dessa situacdo no Rio de Janeiro
pode ser apreendido pela figura 1. Nela os empreendimentos para a faixa um (em amarelo)
estdo localizados proximos ao limite da cidade do Rio de Janeiro com seus municipios
vizinhos, enquanto os empreendimentos de das faixas 2 e 3 se aproximam cada vez mais do

centro da cidade e das praias.

Figura 1 - Distribuicdo dos empreendimentos PMCMYV por faixa de renda na
Regido Metropolitana do Rio de Janeiro
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Fonte: OBSEVATORIO DAS METROPOLES, 2012

A qualidade arquitetdnica das obras é também um problema encontrado principalmente
para os empreendimentos da faixa 1. Os projetos para essa faixa de renda sdo geralmente
constituidos de pequenos prédios (sem elevadores), com enormes bolsdes de
estacionamento e solo cimentado, condigdes que danificam o solo, segundo o estudo
elaborado por Ferreira (2012). Além disso, as unidades habitacionais tém em média 45mz2,
tamanho muito pequeno para considerar-se a dindmica de uma familia brasileira. A baixa
qualidades dos empreendimentos acontece porque o Estado estabelece um preco maximo
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para as habitacfes fazendo com que as empresas reduzam o0s custos para manter elevadas
as taxas de lucro, rebaixando por exemplo o padréo de qualidade dos materiais e dos terrenos
(CARDOSO, 2011). Isso porque o setor da construcdo civil funciona basicamente como
uma manufatura (com baixo salario e baixa inovacéo) atribuindo ao custo dos materiais ou
do terreno a Unica forma de minimizar gastos. Na questdo urbana o MCMV vem
promovendo o0 espraiamento dos conjuntos habitacionais resultando na segregacao entre
bairros e o surgimento de bairros monofuncionais, ou 0s chamados bairros dormitérios, uma
vez que a populacédo que ali reside continua a trabalhar no centro ou nos seus arredores. A
premissa de que a construcao nos bairros mais afastados é mais vantajosa ndo contabiliza o

custo social despedido pelo governo.

Tabela 2 — Distancia e tempo de locomogéo dos
empreendimentos MCMV ao centro da cidade por modal de

transporte.
Tempo

Cidade Distancia (em km) Automovel A pé
Porto Velho 7,1 14 min.  1h27min.
Belo Horizonte 22 33 min.  4h18min.
Salvador 35,7 44 min.  5h39min.
Uberlandia 7,5 14 min.  1h29min.
Belém 20 30 min.  4h44min.
Nova Iguacu 14 32 min.  2h36min.
Parnamirim* 8,4 36 min.  1h40min.
Pelotas 5,7 16 min.  1h08min.

* Cidade Satélite de Natal a 20 km de distancia
Fonte: FERREIRA, 2012.

A producdo em larga escala de lotes uniformes também se apresenta como um
problema. Apesar da proibicdo de lotes com mais de 500 unidades, as construtoras passaram
a enviar 0 mesmo projeto diversas vezes para a CEF e como esta ndo tem recursos
operacionais para controlar a localizacdo de cada empreendimento (CARDOSO et al, 2011),
o resultado sdo enormes lotes habitacionais com moradias uniformizadas que impedem a
identificacdo do morador com a sua residéncia (FERREIRA, 2012).

Ao longo deste capitulo quase ou nenhuma mencao foi feita ao problema fundiario
levantado na sessdo tedrica, isso acontece porque quase ou nenhum avanco foi feito em
termos de regularizacdo da terra, e todas as vezes que a promoc¢ao da moradia tocou nesse

problema o Estado entrou para fazer o processo de incorporador, oferecendo capital, terra e
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estimulando a oferta. Os avancos na politica habitacional deveriam incluir a intervengéo no
mercado de terras, para por exemplo evitar os movimentos especulativos, mas por enquanto
0 Estado manteve-se preocupado em garantir a acumulacdo para o setor privado e a
realizacdo da mercadoria “casa” ao invés de reunir esforcos para atender a caréncia dos
cidaddos. Feitos todos os apontamentos sobre os marcos tedricos e histdricos que pautam
esta pesquisa, acredita-se ter agora condic¢des suficientes para analisar 0s aspectos praticos

da aplicagdo do PMCMYV em Séo Paulo e em Recife, o que exploraremos a seguir.
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“Quando eu vou na cidade tenho a impressdo de que estou
no paraiso. Acho sublime ver aquelas mulheres e criancas
tdo bem vestidas. Tao diferentes da favela. As casas com seus
vasos de flores e cores variadas. Aquelas paisagens ha de
encantar os visitantes de Sdo Paulo, que ignoram que a
cidade mais afamada da América do Sul esta enferma. Com
as suas ulceras. As favelas.” (Carolina de Jesus, Quarto de
Despejo, 1960).



Capitulo 2 - O Programa MCMV em Sé&o Paulo.

A apresentacdo do PMCMV em Sdo Paulo ndo poderia ser feita sem que antes
introduzissemos algumas especificidades da evolucdo do processo urbano paulista e das
politicas habitacionais praticadas na cidade, elementos que oferecem justificativa a escolha
desta cidade como objeto de estudo.

A analise do processo urbano de Sdo Paulo remete ao principio do século XX, quando
a cidade comegou a receber a populagdo proveniente do campo e deixou de ser um mero
entreposto comercial e bancario para desenvolver-se como aglomerado urbano. Logo neste
momento inicial, surgiram os corti¢os e as habita¢cdes coletivas como resposta a caréncia de
um mercado privado de moradias aproveitado como um investimento rentavel aos senhores
do café nos momentos de expansdo do ciclo econdmico. Neste periodo a aquisi¢cdo de uma
moradia por um operario urbano néo era algo comum, tanto pelo baixo nimero de moradias
disponiveis como pelo preco das existentes se, portanto, a solucdo espontanea para abriga-
lo passava ou pelos corticos ou pelas vilas operarias (casas construidas pelas proprias
industrias para serem alugados pelos trabalhadores). As casas de aluguel compartilhavam do
mesmo ambiente que os sobrados da elite, pois como havia poucos terrenos com acesso a
esses servicgos, as casas de pensdo e corticos ocupavam o centro enquanto as vilas operarias
localizaram-se mais afastadas do centro urbano e neste momento, portanto, a expansdo da
mancha urbana esteve condicionada a existéncia dos trilhos de bonde e do acesso a
infraestrutura urbana. .

A concentracdo urbana neste periodo centrava-se principalmente nos bairros da Luz,
Santa Ifigénia, Bras, Barra Funda e Bexiga, entretanto, com a multiplicacdo das habitacdes
coletivas a elite se deslocou para os bairros de Campos Elisios, Higiendpolis e no entorno
da Avenida Paulista, enquanto as vilas operarias se localizaram em Ipiranga, Vila Prudente,
Barra Funda, Agua Branca, Bras, Mooca e Belenzinho. A preferéncia por esses bairros
esteve condicionada principalmente pela qualidade fisica dos terrenos, a elite buscava os
terrenos altos e salubres, enquanto os cortigos e casas populares se multiplicavam nos baixios
e encostas devido as caracteristicas do territério, conformou-se neste movimento o padréo
de ocupagdo do territorio: a elite ao sudoeste e os operarios ao leste (ROLNIK, 1983).

Podemos dizer que a elite guardava com as casas de pensdo uma relagdo
contraditoria: por um lado representavam investimentos rentaveis, por outro a presenca da

populacdo mais pobre a incomodava. Nesse momento, sob a égide do movimento higienista,
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foram destruidos inimeros corticos e habitagdes populares com a justificativa de
manutencgéo da salubridade e da higiene, causando a expulsdo dos trabalhadores do centro,
acentuada pela demolicéo dos corti¢os e casas de aluguel desapropriadas para as reformas
de embelezamento, principalmente pela abertura e alargamento de avenidas. E para onde
iriam os trabalhadores desalojados? A resposta a esta pergunta envolve também as
transformacbes econémicas do periodo. Como vimos no capitulo um, para viabilizar a
industrializacdo no pais, foi necessario fixar um salario minimo e quanto menor esse valor,
menor o custo de reproducdo do trabalhador. Nesse aspecto, o aluguel representava um
obstaculo ao rebaixamento dos salarios e para enfrenta-lo, reforca-se a ideologia da casa
prépria. Em Sao Paulo a adesdo a essa ideologia foi rapida, em 1920 apenas 19,1% da
populacdo possuia casa propria, em 1940 esse valor ja havia saltado para 25%, em 1950 para
37% e em 1960 para 53,8% (BONDUKI, 1983).

Para garantir o menor custo de reproducdo do trabalhador as novas moradias
produzidas precisavam ser baratas, 0 que nao era possivel considerando-se os altos precos
dos terrenos no centro, resultantes inclusive do aumento especulativo associado as proprias
reformas de embelezamento. A construcdo das habitacdes passou a ocorrer na periferia da
cidade - para além da mancha urbana — retroalimentando o movimento especulativo:
comprava-se o lote esperando a chegada da infraestrutura para revende-los a pre¢os maiores.
Neste aspecto, um elemento fundamental para permitir esse tipo de expansdo foi a
substituicdo do transporte coletivo de bondes pelo dnibus, pois a flexibilidade para abertura
de novas linhas trouxe a possibilidade de ocupar terrenos mais distantes e espraiados.

Como resultado do despejo da populagdo mais pobre do centro, da expanséo urbana
para a periferia e da mudanca de atuacdao dos empreendedores imobiliarios, ha nos anos 1940
uma crise estrutural de falta de moradias. Na esfera federal a resolucdo do problema
habitacional foi feita através dos IAPs e posteriormente pela Fundacdo Casa, ou entdo pela
Lei n®4.598 de congelamento dos aluguéis, que teve por resultado apenas eliminar de vez as
casas de pensdo. Na esfera estadual em 1949 Adhemar de Barros, entdo governador do
estado, percebendo a fraqueza do programa nacional e cedendo as pressdes populares, criou
a Caixa Estadual de Casas para o Povo (CECAP) para a construcdo de moradias populares
no estado, entretanto a iniciativa ndo prosperou pela falta de recursos da instituigcdo

O enfrentamento do problema habitacional pela esfera federal vai acontecer
novamente em 1964 quando se criou 0 BNH. Os 6rgdos locais passaram entdo a integrar o

sistema federal e a CECAP passou, portanto, a atuar como um agente financeiro do SBPE.
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Em 1967 ela foi transformada em uma instituicdo de economia mista, periodo em que
produziu 13.965 moradias. Em 1984 sofreu outra reestruturagdo passando para o status de
Companhia de Desenvolvimento Habitacional (CDH), direcionada para a construgdo de
moradias para as classes mais baixas. De maneira geral, em S&o Paulo, a producdo
protagonizada pelo banco teve o papel de reforgar o padrdo de segregacdo, pois sua producao
popular foi direcionada para a zona leste ainda sem infraestrutura urbana, afastando ainda
mais a populacao pobre do centro e criando bairros multifuncionais voltados para a habitacdo
popular, como por exemplo, o bairro Itaquera, ao mesmo tempo em que beneficiou 0 boom
imobiliario na regido sudoeste, marcado principalmente pela verticalizacdo. Ao longo deste
periodo a expansdao da mancha urbana de Sdo Paulo se deu principalmente no sentido
oeste/leste principalmente, principalmente neste Gltimo: entre 1960 e 1980 o bairro de Séo
Miguel Paulista, por exemplo, passou de 66 mil habitantes para 445 mil e o bairro de Itaquera
passou de 33 mil para 415 mil moradores.

O grande problema em comum entre todas as iniciativas municipais foi a falta de
financiamento, pois a Unica fonte de transferéncias para esses programas eram 0S recursos
federais, 0 que restringiu a atuacdo local as diretrizes centrais. A grande mudanca neste
modelo de financiamento veio apenas com a constituicdo de 1988 que, com o objetivo de
desconcentracao das politicas, passou a permitir a utilizacdo do orcamento estadual para o
financiamento da habitacdo fazendo com que se pudesse entdo desenhar uma politica de
habitacdo a nivel global (TASCHNER; BALTRUSIS, 2007).

Consideramos que a trajetdria da ocupacdo urbana de Sdo Paulo esteve a todo
momento relacionada com sua insercdo produtiva, principalmente no periodo de forte
industrializacdo da regido, no qual a expansao da mancha urbana para a periferia transbordou
os limites da cidade e avancou para municipios vizinhos, principalmente no ABC Paulista.
O momento seguinte desta trajetoria representa a reorganizacao territorial de Sao Paulo e é
influenciado por dois eventos de maior abrangéncia: a crise internacional de acumulagédo
capitalista e a crise fiscal no Brasil, e seu consequente processo de desindustrializagdo. Na
cidade de Sédo Paulo a repercussdo destes movimentos foi grande, houve a saida de grandes
empresas da cidade ou porque se retiraram do pais ou porque buscam localidades mais
baratas, atraidas pelos estimulos fiscais de outras regiGes. Outra consequéncia foi a
descentralizacdo politica, que significou a municipalizacdo das politicas habitacionais e

urbanas, como vimos no capitulo um. Foi a partir desta inflexdo no modelo de urbanizacao
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que Sdo Paulo assistiu a um aumento da producdo da “cidade ilegal*”, por exemplo, apenas
entre 1987 e 1993 houve um aumento de 15,2% da populacéo residente em favelas. As razdes
para o constante incremento populacional neste tipo de conglomerado envolvem o aumento
do desemprego e do emprego informal resultantes da crise econdmica, do abandono da
intervencéo estatal nas politicas urbanas e a concentracdo de renda resultante dos periodos
anteriores®.

A saida das industrias de Sdo Paulo e 0 movimento de abertura comercial e financeira
iniciado nos anos 1990 resultaram na especializacao da cidade em servigos do setor tercirio,
cada vez mais concentrado nos servi¢os bancérios e financeiros. A necessidade de
construcdo de condominios prediais para abrigar os novos escritorios foi, em certa medida,
a responsavel por incorporar Sdo Paulo a0 movimento internacional de transformacédo das
cidades em cidades-regides globais, marcadas pela financeirazacdo do espaco. Esse
movimento € caracterizado pelo investimento do capital excedente do processo produtivo no
setor imobiliério, mais especificamente na construcdo de novos prédios comerciais para
receber essas novas empresas do setor de servi¢os (como sedes de empresas, bancos de
investimento etc.) financiados via mercado financeiro principalmente via fundos de pensoes.
A localizacdo desses empreendimentos deu-se na nova centralidade dos servicos na cidade,
a Avenida Berrini, e teve como consequéncia a alteracdo social daquele espa¢o ao criar novas
zonas de valorizacdo e expulsar as familias que ocupavam as favelas onde hoje ha
condominios comerciais (FIX, 2007). A grande transformacdo neste processo € a
participacdo ativa do capital internacional via fundos de pensdo na construcédo do espaco
urbano.

Baseando-nos na exposicdo tedrica feita no primeiro capitulo podemos organizar a
producdo desse tipo de empreendimento entre os proprietarios fundiarios, incorporadores,
construtores, agentes de crédito e governo para entender como se articulam frente a este tipo

de investimento, como demonstrado no quadro 9.

4“Cidade Ilegal” é o termo cunhado para significar as ocupagdes irregulares em de terrenos publicos ou privados
e geralmente esta associado com a existéncia de desemprego ilegal ou informal.

> Apesar da dificuldade de mensuragéo do nlimero de moradores neste tipo de conglomerados, sabemos que no
primeiro registro deste tipo de ocupagdo em 1940 havia 4 ndcleos. Em 1970, as estatisticas mostraram que
menos de 1% da populagdo habitava este tipo de moradia, nimero que subiu para 9% em 1987, um crescimento
de quase 600% (TASCHNER, 2001).
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Quadro 9 - Agentes que compdem o sistema de producdo das torres de escritdrio de Sao

Paulo
Agentes Proprietarios Incorporadores  Construtores Agentes de crédito  Estado
. Empresas de
Investidores incc?rpora 30 Construtoras,
institucionais (fundos _g ’ grandes . ~ .
. consultoria, . Séo excecdes no Prefeitura
de penséo, bancos, ) empreiteiras, i . .
Quem ocupa o desenvolvimento . Brasil, praticamente  (principalmente)
seguradores etc.), . empreitiras de X s
papel . imobiligrio, N ndo ha crédito para e governo do
holdings de grandes .. N mé&o-de-obra, e ..
, . administracéo edificicios comerciais Estado
fortunas, empresarios ) ) empresas de
predial, arquitetura, .t
de outros setores etc. gestao imobiliaria
vendas etc.
Usam or¢amento
< impostos e
Construgdo em (imp L
As taxas dos empréstimos)
. . .. Compramaterra, geral por - «
Substituem o crédito . N empréstimos sdo para gastos de
. incorporam, subcontratagdo da . . .
Papel no fornecimento de muito altas, por isso  custeio
. desenvolvem o forca de trabalho . «
desempenhado |capital para os . L nao atendem ao setor (manutencgdo),
. empreedimentoe  em Vvarias e ) .
incorporadores . de edificacOes investimentos que
comercializam empresas .
. comerciais expandem a base
especializadas . «
para circulagéo
do capital
Tipo de Incrementos na Lucros do Juros em troca do
- Renda . . . Impostos e taxas
apropriagéo renda empreendimento  capital fornecido

Fonte: FIX, 2007, pagina 142.

A logica financeira ndo apenas introduziu-se no Brasil através dos condominios
comerciais, como também através da construcdo de condominio residenciais. Desde a
abertura financeira foi possivel para as grandes construtoras se alavancarem através do
mercado de crédito e utilizando-se de seu principal ativo, os banklands, que sdo os bancos
de terrenos acumulados pelas incorporadoras. O mapa abaixo extraido do trabalho de
Volochko (2007) mostra onde concentrou-se a producdo das trés maiores construtoras
residenciais com capital aberto em Sao Paulo antes do PMCMV. Pelo mapa apresentado,
podemos inferir que a zona privilegiada neste caso é a zona sudoeste, que desde o inicio do
processo urbanizatdrio vem sendo a preferida das elites, por possuirem melhor clima, melhor
acesso aos servicos e concentrar a oferta de emprego, a0 mesmo tempo possuem menor
percentual de populacdo negra, menor vulnerabilidade social e maior renda domiciliar.
Entretanto, essa regido quase ndo possui terrenos livres para a incorporacao imobiliaria, o

que faz com que se criem alternativas para a habitacdo da classe alta, atraves da
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verticalizacdo, pela busca de novos bairros ou pela construgdo de condominios fechados

localizados na periferia da cidade, como € o caso de Alphaville, por exemplo.

Mapa 1 - Localizacdo dos empreendimentos verticais em S&o Paulo langados pelas
principais construtoras entre janeiro de 1992 e dezembro de 2006.
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Fonte: VOLOCHKO, 2007. Pagina 144.

Para concluir essa se¢do introdutdria, podemos afirmar que esse € o padrdo de
segregacado existente na cidade de Sao Paulo atualmente. A saida dos mais ricos do centro
para os condominios localizados nas periferias na regido noroeste e sudoeste da cidade
acabou por encarecer 0 preco dos terrenos nessa regiao, tornando-a exclusiva as elites. A
consequéncia foi um aumento da moradia informal nessas zonas, criando um cenario em que
favelas e condominios fechados convivem lado-a-lado tornando os grandes muros, oS
sistemas tecnoldgicos de vigilancia e o discurso do medo em agentes segregadores (DO RIO
CALDEIRA, 2000). Por outro lado, é possivel perceber uma expansdao mais a leste da
mancha urbana, por aqueles que cada vez mais buscam terrenos mais baratos, mesmo que
isso signifique o seu afastamento aos principais centros de servicos e, portanto, de trabalho,

fazendo surgir entdo outro problema: o de transportes. Reconhecemos que o problema da
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exclusdo na cidade de S&o Paulo envolve muito mais do que a questdo habitacional como
também a de transportes, de ocupacdo do solo etc. Infelizmente, neste trabalho ndo sera
possivel dar conta de todas essas esferas de analise, por isso, nos concentraremos no

problema habitacional.

Figura 1- Favela Jardim Edite em processo de desapropriagdo e prédios
empresariais da Av. Berrini ao fundo

Fonte: http://marcelomin.photoshelter.com

2.1 O Mercado

Ao longo do primeiro capitulo enfatizamos que o PMCMV foi elaborado com a
premissa de combater o déficit habitacional. Na cidade de Séo Paulo 78,9% do déficit esta
concentrado na faixa de renda que recebe até trés salarios minimos, entretanto a distribuicdo
da producdo de moradias do programa favoreceu as faixas de renda dois e trés: enquanto
37% do total de moradias foi produzido para a faixa 2 e 38% para a faixa 3, somente 25,4%
foi produzido para a faixa 1. Ainda mais destoante é a concentracdo do valor do
empreendimento por faixa de renda: como apresentado na tabela 3, do valor total dos
empreendimentos apenas 12% corresponde a habitacdes para a Faixa 1, que é a faixa com

maior necessidade de moradias. Tratando grosseiramente os dados, poderiamos inferir que
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se 0 mesmo valor empreendido na faixa 3 fosse direcionado para a 1, seria possivel eliminar

todo o déficit nesta faixa.

Tabela 3 - Distribuicdo da producdo do MCMYV por faixa de renda familiar

Renda em salarios  Déficit habitacional Unidades Habitacionais

Faixa minimos (%)* oroduzidas Valor da operagéo
1 0a3 78,9 25% 12%
2 3a6 15 37% 41%
3 6al0 4,4 38% 47%

* O déficit habitacional aqui representa a regido metropolitana de Sdo Paulo e por falta do indicador adequado se
utilizara esse valor como proxy.

Fonte: CEDE (IE/UNICAMP), 2015; FUNDAGCAO JOAO PINHEIRO, 2012.

E importante ressaltar que os valores correspondentes ao ndmero de unidades
habitacionais séo para projetos aprovados e ndo para os projetos efetivamente entregues, pois
do total dos projetos aprovados pela Prefeitura de Sdo Paulo (n&o necessariamente atrelados
ao PMCMV) apenas 4% deles foram concluidos em 2015. A tabela 4 nos mostra que mais
de 50% das familias cadastradas ainda espera pela entrega das habitacfes ainda na fase de
projeto. A incerteza em relacdo a entrega dessas unidades é grande, pois deste total apenas
10% ja foi efetivamente contratado, o que em periodo de instabilidade econdmica e reajuste

orcamentario coloca em davida as projecdes futuras.

Tabela 4 - Status dos projetos de Conjuntos Habitacionais da Secretaria de
Habitacdo do Estado de S&o Paulo

Status Obra Total de familias beneficiadas Valor relativo
Sem status 14625 7%
Concluido 8586 4%
Contratado 18968 9%
Em andamento 19540 9%
Em estudo 20276 9%
Em projeto 124205 60%
Em desapropriacéo 196 1%
Total general 206396 100%

Fonte: HABISP, 2015

Das duas fases do programa (o Minha Casa, Minha Vida 1 e o0 2), podemos dizer que

os resultados foram melhores ao longo da primeira, quando se produziu 22.000 moradias um
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valor de R$9.500.000 aproximadamente. Para a fase seguinte houve uma reducao de 40%
na producdo e de 20% no valor total, como resultado da diminui¢cdo de quase 60% da
participacdo dos empreendimentos da faixa 3. A diferenca pode ser explicada pela euforia
resultante do antncio do programa, que deu impulso ao mercado de producgédo habitacional
popular j& em desenvolvimento no pais. Apenas no ano de2010 contratou-se a producao de
16.000 moradias, em seguida este valor caiu para 7.000como pode ser observado no gréfico
2.

Gréfico 2 - Producdo do Minha Casa Minha Vida em Sao
Paulo por ano
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Fonte: CEDE (IE/UNICAMP).

O nosso objetivo nesta seccdo é descrever como se distribui essa producdo entre as
empresas envolvidas. Uma primeira aproximacdo a este mercado estd representada no
Gréfico 3, dele é possivel inferir a existéncia de um mercado heterogéneo com duas grandes
empresas construtoras dominantes, cada qual detém aproximadamente 15% do mercado. A
distingéo entre as faixas de renda, entretanto, nos oferece trés cenarios muito distintos: a
producdo do MCMV para a faixa 1 € extremamente desconcentrada, sendo que nenhuma
construtora € responsavel por mais de 10% da producdo (Grafico 4). Neste segmento a
producdo do PMCMV Entidades é relevante, pois é responsavel pela construcdo de mais de
25% do total de moradias. Ja para a faixa de renda 2 (Grafico 5), a produ¢gdo do PMCMV
estd concentrada em duas grandes empresas que detém cada qual um pouco menos de um

terco da producdo. Por fim, para a producéo da faixa trés (Gréfico 6), podemos dizer que a
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producéo é concentrada em quatro grandes empresas, sendo que duas delas detém 15% do
mercado cada uma e as outras duas, cerca de 10%.

Grafico 3 - Producgdo de unidades habitacionais em S&o Paulo por construtora

Gréfico 4 - Producao do PMCV em Sao Paulo por construtora - Faixa 1
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Gréfico 5- Producdo do PMCMYV em Séo Paulo por construtora - Faixa 2

Grafico 6 - Producdo do PMCMYV em S&o Paulo por construtora - Faixa 3

Entretanto, como ja explicitado na metodologia desse trabalho, a possibilidade da
criacdo de join-ventures atraves da institucionalizacdo das SPE permitiu que os grandes
grupos criassem empresas especificas para a producdo de um unico empreendimento. Ao
agruparmos essas pequenas empresas aos grupos responsaveis por elas, o cenario analisado
se modifica, tornando-se mais concentrado: mais de 50% do total é produzido por cinco
grandes grupos empresariais, 0s quais chamaremos de A, B, C, D e E para preservar suas

identidades.
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Gréfico 10 - Producdo do PMCMYV em Séo Paulo por Grupo Empresarial -
Faixa 3

;

Tabela 5 - Porcentagem de participagdo no mercado das cinco maiores empresas atuantes do
PMCMV em Séo Paulo

Participacgéo no total de . ~
bag Participacao no total dos

Grupo Empresarial unidades habitacionais .
. empreendimentos
produzidas
A 14,90% 15,07%
B 14,28% 16,31%
C 9,33% 11,40%
D 7,46% 11,05%
E 3,87% 5,16%

A distribuicdo da producdo na Faixa 1 ndo sofre muita variacdo, continua
desconcentrada, sendo que apenas uma empresa chega a concentrar proximo a 10% da
producdo, enquanto as outras produzem abaixo dessa percentagem. Podemos caracterizar
essas empresas por serem de tamanho médio, com administracdo familiar e com
aproximadamente 25 anos de atuac¢do no mercado, principalmente no ramo de infraestrutura
urbana. Notamos que é um segmento muito especifico, pois das principais empresas atuantes
nesta faixa de renda, nenhuma expandiu seu neg6cio para as outras faixas e nenhuma delas
tem capital aberto. Para a Faixa 2 reforca-se a evidéncia de que ha duas empresas que
dominam a producgdo, enquanto para a faixa 3 houve grandes mudancas, pois, a oferta

mostra-se agora concentrada em quatro grupos principais. Outra caracteristica observada
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apenas apos o tratamento dos dados é que a grande parte dessas empresas atua igualmente
entre as duas faixas, ou seja, os grandes grupos produtores da Faixa 2, também o séo para a
Faixa 3.

Podemos dizer, portanto, que o programa se divide em dois: aquele voltado para a
producdo na faixa 1 € marcado por empresas pequenas, familiares e de capital fechado;
enquanto o mercado da Faixas 2 e 3 € composto por grandes grupos empresariais com
posicdo consolidada no mercado e com pelo menos 20 anos de experiéncia no setor da
construcdo civil e integradas com as estratégias de atuacdo internacional via a abertura de
capital. E caracteristica desses grandes grupos ter empresas especificas para o setor
“econdmico” representado pela Faixa 2 e o setor “de luxo”, que equivale a Faixa 3 do
programa e aos outros empreendimentos particulares. Também é constante a abertura de
capital dessas empresas em torno do ano de 2007, a presenca de join-ventures (as SPE) e de
empresas de infraestrutura urbana, elemento que garantiu a essas empresas a experiéncia
necessaria para a producdo em massa com baixa tecnologia, caracteristica da producdo do
setor. Sobre a composicao acionaria desses grupos, ao contrario do que acontece com as
empresas de construcdo de condominios empresarias, cujos investimentos vém dos fundos
de pensdes, a propriedade acionaria é pulverizada, havendo casos em que o antigo dono ou
o conselho diretor detém maioria das acGes®.

Ao analisar o balanco patrimonial dessas empresas percebemos que houve entre 2007
(liberalizacdo da abertura de capital) e 2009 (lancamento do PMCMYV) um grande
movimento de fuséo e aquisicdo das empresas familiares e regionais pelos grandes grupos e
um aumento significativo do banco de terrenos das companhias como podemos observar
pela tabela 6, de maneira que no lancamento do programa, 0s grupos ja detinham o principal
fator de producdo: a terra.

Pudemos também perceber algumas tendéncias com relacdo a composic¢do acionaria,
como por exemplo, a maior pulverizagdo das agdes, pois 0s administradores, 0s antigos
donos e a tesouraria perderam participagdo acionaria, enquanto a livre negociacao e o Grupo
Controlador passaram praticamente a dividir o total de ac6es, também se notou um aumento
da divida dessas empresas, principalmente pela emissdo de debentures. Ao longo da

consolidacéo do programa pudemos perceber que houve uma expansdo geografica da grande

®As informacdes relatadas foram colhidas dos relatdrios e balancos apresentados pelas préprias construtoras.
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maioria delas para os estados do nordeste e centro-oeste como mostra 0 mapa 2 retirado do

relatorio anual de uma das companhias.

Tabela 6 - Banco de terreno das duas principais
empresas atuantes no PMCMYV em Séao Paulo

Ano/empresa At (em reais) B (em metros quadrados)

2006 R$190.232 1.432,7
2007 - 10.009
2008 - 8.991,2
2009 R$1.009.918 5200000
2010 R$1.497.5840 6.300.000
2011 - 75.000.000
2012 R$1.962.099 81.000.000
2013 R$2.680.520 7.600.000
2014 R$2.577.528 -

1 Terrenos para futuras instala¢des segundo as demonstracdes
financeiras da companhia.

Fonte: Relatério Anual de 2014, empresa B.

Mapa 2 - Participacéo regional da empresa B atuante no PMCMYV em S&o
Paulo (2014).

Fonte: Relatério Anual de 2014, empresa B.
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Outro grande diferencial entre a estrutura das empresas atuantes nas diferentes faixas
do PMCMV é a localizagdo de seus empreendimentos na cidade de Sdo Paulo. Enquanto as
empresas da Faixa 1 concentram sua produgdo em uma Unica parte da cidade,
majoritariamente na zona leste, as grandes empresas da Faixa 2 e 3 conseguem dispersar sua
producdo, no entanto mantém-se a zona leste como a maior receptora dos conjuntos
habitacionais, como consequéncia tanto do menor custo dos terrenos como pela proximidade
com a oferta de emprego industrial das cidades do entorno, principalmente Guarulhos e
Maua.

Para finalizar esta etapa, analisaremos esses resultados frente a discussao suscitada
no capitulo tedrico sobre a importancia da concentracdo de capital e da producgdo para o
funcionamento do mercado de habitagdes. Pelos resultados obtidos, podemos dizer que o
mercado direcionado para a Faixa 2 e 3 reagiu como esperado para este setor, pois a
disponibilidade de crédito, de subsidio e a concentracdo da producdo, representada pelo
aumento expressivo dos bancos de terrenos, garantiu as condi¢des necessarias para a melhor
eficiéncia da producdo nas maiores empresas do ramo e, portanto, a maior capacidade
competitiva dessas empresas e a expressiva melhora dos seus resultados liquidos. Devemos
lembrar que esse j4 era um setor em expansdo antes do lancamento do programa.
Encontramos no relatério anual da empresa B um trecho que reflete o movimento pelo qual

passaram essas empresas:

“Entre os anos de 2007 e 2014 as vendas contratadas aumentaram 691%,
passando de 6.602 unidades vendidas para 41.325. Em 2014 batemos nosso recorde
historico de vendas contratadas, alcangando R$6 bilhdes. A baixa concorréncia
verificada no segmento de baixa renda, conjugados a oferta de crédito com
condicbes de financiamento atrativas para 0 no0ssO segmento e aspectos
demograéficos do pais, foram fundamentais para impulsionar as vendas contratadas
da companhia. O nosso cliente esta em busca da primeira moradia e o custo de
oportunidade torna-se bastante atrativo quando comparado ao valor mensal do
aluguel”.

(Demonstrativo Financeiro de 2014, empresa B).

O mesmo ndo acontece com as empresas atuantes na faixa 1. Apesar da producao ser

subsidiada pelo governo e o terreno cedido pela prefeitura, ainda assim ndo interessa as
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empresas atuantes na Faixa 2 e 3 atuar na 1. Ao mesmo tempo S8o as pequenas empresas
atuantes na Faixa 1, que apesar de terem menor capacidade de alavancagem e sofrem mais
riscos financeiros por ndo abrirem capital e tampouco utilizarem-se das SPE, as que aderiram
a inovagdo tecnoldgica de construcdo pré-moldada para garantir maior retorno com 0s
investimentos (para mais detalhes sobre a nova tecnologia, ler Anexo 3). A dificuldade
inerente a producdo para a Faixa 1, somado a dificuldade de atuacao junto ao governo, resulta
nesse padrdo pulverizado de oferta, marcado por inimeros casos de faléncia ou escandalos
envolvendo o baixo grau de remuneracdo dos seus trabalhadores. A falta de estimulo no
investimento neste segmento comprova a existéncia de dois programas habitacionais: aquele
voltado para a movimentagdo do setor da construcao civil, que dinamizou o setor, mas em
nada aproxima-se do problema habitacional e, o que de fato atende aqueles com necessidades

habitacionais, que, no entanto, ainda funciona de maneira muito precaria.

2.2 A mercadoria

Antes de apresentarmos os resultados da nossa pesquisa de campo, faremos algumas
considerac@es sobre a qualidade dos conjuntos em geral. A primeira informacdo que chama
nossa atencdo é sobre o nimero de unidades habitacionais aprovadas por conjunto. Como
vimos no capitulo um, uma das criticas feitas ao BNH foi relativa a producdo de moradias
em massa em largos conjuntos habitacionais localizados em zonas periféricas da cidade. Essa
producdo uniformizada por um lado simplifica o processo de producgéo para a construtora, o
que permitiu inclusive a criagdo do método construtivo pré-modelado difundido
principalmente entre as pequenas construtoras da Faixa 1, porém a uniformizacdo das
habitacdes produzidas em larga escala despersonaliza a residéncia e faz com que a familia
precise de adequar ao padrdo de moradia e ndo o contrario. Vemos com isso familias com
composicdes muito distintas e, portanto, demandas distintas tendo que adequar-se ao padréo
da residéncia que, muitas vezes, ndo excede os 45 m2, tamanho minimo definido pelo
governo.

Considerando-se a importancia que o numero de unidades habitacionais representa
para a qualidade da vida de seus moradores, analisamos o tamanho dos conjuntos
habitacionais. A meédia total para Sdo Paulo € de 157 unidades habitacionais por conjunto,
enguanto a mediana é 140, estes valores modificam-se um pouco quando analisamos por
faixa do programa, a média na faixa 1 é de 188, na faixa 2, 137 e na faixa 3, 162. Pelos dados

disponibilizados, somente ha trés empreendimentos com mais de 400 unidades (valor
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maximo permitido no programa) com 840, 676 e 420, faixa 1, faixa 3 e faixa 1
respectivamente. Entretanto, se fizermos o exercicio de agrupar os empreendimentos
localizados no exato mesmo endereco, a situacdo muda de perspectiva. A media geral
aumenta para 208 unidades por conjunto e a mediana para 156, aléem disso 0 nimero de
empreendimentos com mais de 400 unidades habitacionais cresce para 15! Na Faixa 1 temos
7 empreendimentos com mais de 400 unidades (eles contém1104, 940, 894, 840, 600, 592 e
504 unidades), na Faixa 2 sdo cinco com mais de 400 unidades, no valor de 1032, 660, 544,
486 e 406; e por fim, na faixa 3 ha trés com 676, 666 e 492 unidades. Esses resultados
demonstram que a divisdo dos empreendimentos em diferentes blocos para aprovacdo na
Caixa é uma estratégia amplamente difundida principalmente na faixa 1, o que revela que,
apesar de proibida a construcdo de conjuntos com mais de 400 unidade o processo de
avaliacdo técnica da CEF ndo consegue filtrar este tipo de procedimento, poderiamos atribuir
essa incapacidade ao fato de que os projetos sdo apresentados e aprovados separadamente
(por demanda), impossibilitando a comparacéo entre eles.

O quadro 10 apresenta os principais resultados qualitativos colhidos na pesquisa de
campo para as diferentes faixas. Recordamos que, além das pesquisas quantitativas que
avaliam de zero a dez diferentes elementos envolvidos na qualidade de suas moradias, foram
realizadas também perguntas abertas onde foi possivel colher mais impressdes sobre os
moradores’. Comecaremos a analise a partir das respostas colhidas nos empreendimentos da
Faixa 1. Na escolha do empreendimento procuramos abordar condominios localizados na
zona leste, oeste e sul, entretanto a dificuldade em acessar esses condominios acabou por
limitar a nossa pesquisa a apenas trés conjuntos: o conjunto Barro Branco Il encontra-se
mais a extremo da zona leste, e visivelmente esta pior localizado e tem pior infraestrutura
que os outros dois conjuntos; o Campos do Jorddo, também esté localizado na zona leste e 0

Ribeirdo Preto esta ao sul, como podemos ver pelo mapa 3.

" E preciso explicitar que dois fatores influenciaram a pesquisa quantitativa: a primeira é a desconfianca por
parte dos moradores de que a pesquisa fosse parte de uma avaliacdo do governo e a segunda é a tendéncia dos
moradores de comparar 0s itens com suas moradias anteriores, ambos motivos elevaram as notas, mesmo que
as ponderac0es feitas a elas de forma descritiva revelassem outros problemas.
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Quadro 10 - Dados compilados da pesquisa de campo realizada em 7 conjuntos
habitacionais do PMCMV entre 16/01 - 24/01 (Amostra: 31 entrevistados)

Média por unidade habitacional: Faixa 1 Faixa 2 Faixa 3

Numero de moradores 3,3 2,6 2,5
NUmero de quartos 2 2 2

Média da atribui¢do de nota entre 0 e 10 pelos moradores

Materiais de construcéo 7,1 8,8 55
Instrumentos de recreacdo infantil 5,16 4,7 8,5
Instrumentos de recreacdo coletivos 2,3 1,7 6
Avreas coletivas 3,5 54 5,5
Administracdo predial 4,2 7,2 75
Dificuldade para adquirir o imovel 4.4 5,7 5
Acesso a hospitais 7,6 6 7,5
Acesso a escola 6,1 54 6,5
Acesso ao transporte plblico 8,11 7,4 8
Localizagdo do condominio na cidade 8 7,6 8,5
Vizinhanga 7,7 7,5 8,5
Relag¢do com os vizinhos 6,64 75 8

Mapa 3 - Localizacdo dos empreendimentos visitados do PMCMV
em Sé&o Paulo

PassionetSpa

~'M'érito

Fonte: CEDE/ IE-Unicamp / Google Earth

Faixa 1 Faixa 2 Faixa 3
Barro Branco Mérito Fit Itaquera
Campos do Jorddo Passione

Ribeirdo Preto
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De maneira geral a resposta dos moradores dos trés conjuntos da faixa 1 foi
semelhante, a grande maioria ndo € originaria do bairro onde vive atualmente, sendo que 2/3
do total de entrevistados ja tinha planos de sair do bairro antigo antes da aquisicdo da
moradia. Ao longo das conversas com os moradores percebemos que a principal motivacao
para participar do programa é a aquisicao da casa propria, visto que o aluguel comprometia
grande parte da renda familiar. Com a mudanca para o condominio, muitos moradores
alegaram sentirem-se isolados, tanto pela distancia que os conjuntos estdo do centro de S&o
Paulo, como também pela distancia que estdo dos sub-centros do comércio, pois ndo ha
mercados, shoppings ou outros centros de compras proximos aos conjuntos. Outra
desvantagem muito mencionada pelos moradores é a violéncia na vizinhanga, segundo eles
“dos muros para dentro” ¢é seguro, no sentido de que ha controle dos visitantes, cercas e
muros, entretanto o sentimento nao é 0 mesmo para o entorno, pois ha muitos casos de roubos
e consumo de drogas nas redondezas.

Dentre os itens dos condominios avaliados pelos entrevistados trés caracteristicas
chamaram a atencdo: em primeiro lugar é a inexisténcia de instrumentos de lazer interno
(tanto infantil como adulto) e, portanto, se o entorno do condominio ndo é considerado
seguro e internamente ndo ha instrumentos de lazer, a populacdo fica condicionada a
permanecer dentro de suas casas ou entdo deslocar-se para outros sitios de recreacdo. Em
segundo lugar destacamos a dificuldade representada pela convivéncia coletiva, pois durante
a pesquisa foi possivel perceber que os moradores ndo estdo habituados com a convivéncia
como conddminos, alguns reclamam do excesso de barulho, outros da impossibilidade de se
fazer barulho e outros se queixam do excesso de brigas entre os proprios condéminos. O
impressionante, entretanto, € a auséncia de um mecanismo para controlar a situacdo, as
entidades responsaveis pela administracdo do programa ndo oferecem nenhum auxilio
profissional para a garantir a organizacdo dos novos moradores que é dificultada pelo grande
namero de unidades por condominio e pela auséncia de controle administrativo dos prédios.
Ha casos de pessoas que montaram lojas ou oficinas dentro de seus apartamentos e é comum
a inadimpléncia da taxa de condominio, gerando multas que acabam sendo compartilhadas
por todos os moradores, sem que haja qualquer conscientizacdo politica da necessidade de
representatividade dentro dos conjuntos. A questdo da taxa de condominio é outro elemento
que aparece com frequéncia nas entrevistas desse segmento, pois apesar das parcelas do

financiamento serem consideradas baixas, 0s entrevistados queixaram-se do valor do
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condominio, que aparentemente ndo foi levado em conta no célculo econdmico na hora da
mudanga e chega a representar até quatro vezes a parcela do financiamento e compromete a
renda de grande parte das familias.

Considerando agora a percep¢do dos moradores sobre o conjunto em si, 0s itens
piores pontuados foram os instrumentos de lazer (coletivos e infantis) e a administracao
predial com nota 4,4. Outro fator observado foi a baixa qualidade dos materiais de
construcdo, sendo que no caso mais extremo como o condominio Campos do Jorddo o
sistema de agua foi instalado apenas um més apds a entrega dos apartamentos e as
residéncias foram entregues sem acabamento e com paredes “tortas” segundo os moradores.
O caso deste conjunto € particular, pois com a demora na entrega dos apartamentos, ele foi
ocupado por moradores do proprio bairro e a desocupacdo violenta prejudicou a qualidade
das habitacGes. Independentemente da existéncia deste caso extremo, nos outros dois
conjuntos a problematica da qualidade dos materiais também foi unanime, o que nos revelou
que o baixo preco por unidade foi compensado também na qualidade dos materiais de
construcdo e que ndo houve nenhuma vistoria técnica das instituicdes competentes antes da
ocupacdo dos edificios.

Nos voltando para a produgdo habitacional da Faixa 2 e 3 a primeira grande diferenca
verificada na pesquisa de campo, foi 0 acesso aos moradores dos conjuntos. Enquanto nos
empreendimentos da Faixa 1 pudemos encontrar muitos moradores na saida dos prédios
(inclusive porque ndo ha estacionamento na maioria desses conjuntos), nos
empreendimentos da Faixa 2 e 3 a maioria dos moradores saem do prédio apenas de carro,
com isso 0 acesso a eles é muito dificil, o que reduziu em muito a nossa amostra de
entrevistados. Além disso, os condominios da faixa 2 e 3 contam com uma portaria equipada
com aparelhos de seguranca, além dos altos muros, o que dificulta o0 acesso aos moradores.

Os elementos nos quais ha concordancia entre as avaliacfes das trés diferentes faixas
sdo a quase inexisténcia de instrumentos de recreacéo infantil (a ndo ser pelo sal&o de festas),
de instrumentos de lazer e da mé qualidade da administragdo predial, assim como a
insatisfacdo com os materiais de construcdo e com o tamanho da casa. Pela conversa que
tivemos com os moradores, pudemos perceber que a insatisfagio com esses itens esta
relacionada com o padrdo de moradia antigo, em casas com quintal. Além disso, em quase
todos os casos observados, o proprietario das habitacfes € do sexo feminino, independente

da faixa de rendimento.
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A grande diferenga entre as faixas, a nosso ver, esta no tipo de empreendimento; 0s
empreendimentos das trés faixas por vezes estdo localizados nos mesmos bairros, entretanto,
diferem muito nos padrdes de “seguranca”. Enquanto nos empreendimentos da Faixa 1 néo
h& portaria, sendo a entrada e saida controlada pelos proprios moradores, o das faixas 2 e 3
contam com portaria equipada, altos muros, cercas e cameras, chegando a ser intimidadores
principalmente porque a maioria deles encontra-se proximos a favelas ou a moradias muito
pobres. Outra diferenca esta na percepcdo sobre o financiamento, a dificuldade para a
aquisicdo da moradia foi considerada muito menor pelos entrevistados das faixas superiores,
entretanto, 0s mesmos se queixaram do aumento do custo de vida na regido gerados, por
exemplo no caso do Itaquera, pelas reformas relacionadas ao estadio de futebol para a copa

das confederagdes de 2014.

2.3 Cidade

Nesta Ultima se¢do apresentaremos 0 que chamamos de resultados territoriais do
programa, enfatizando principalmente a problematica da localizagdo desses
empreendimentos na cidade. Faremos isso através da seguinte sequéncia, primeiro
apresentaremos a configuracdo espacial do programa entre as faixas de renda e em seguida
cruzaremos essa configuracdo com as informac@es sobre a vulnerabilidade social e o indice
de bem-estar humano da cidade.

Para auxiliar na avaliagdo da distribuicdo espacial do programa construimos 0 mapa
a seguir (mapa 4), no qual apontamos a localiza¢do dos conjuntos habitacionais na cidade.
Com referéncia ao mapa é possivel chegar a algumas conclusdes: em primeiro lugar e mais
evidente é a preponderancia da zona leste como lugar de localizagdo dos empreendimentos,
informacdo que contrasta com o mapa da producéo de condominios de luxo, apresentado no
inicio deste capitulo (mapa 1). Além disso, fica evidente que os empreendimentos da faixa

1 tendem a concentrar-se nos limites do municipio.
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Mapa 4 - Localizagcdo dos empreendimentos do PMCMV por faixa de
renda.

Fonte: CEDE (IE-Unicamp) / Google Earth

Essas afirmagdes sdo reforcadas quando avaliamos as tabelas 7 e 8. A primeira diz
respeito a distribuicdo das unidades por faixa e por regido e dela confirmamos a hipotese de
que a maioria dos empreendimentos da Faixa 1 se localizam na zona leste, 71%, enquanto
15% concentram-se na zona oeste. A maioria da produgdo da faixa 2 também se encontra na
zona leste, entretanto, percentualmente menos (53%), enquanto o restante da producdo esta
distribuida entre as outras zonas, principalmente na zona sul. Na Faixa 3 essa tendéncia €
atenuada, sendo que grande parte da producdo estd localizada entre a zona leste e sul,

havendo também parte significativa da produgdo entre a zona norte e oeste.
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Tabela 7 - Concentracao das unidades habitacionais por faixa de renda e zona geogréfica - Sdo Paulo

Faixa 1 Faixa 2 Faixa 3 TOTAL
Porcentagem  Porcentagem  Porcentagem  Porcentagem Porcentagem do Porcentagemda  Porcentagem
Zona do total da faixa do total da faixa total faixa do total
Centro 0,00% 0,00% 3,14% 8,56% 0,11% 0,29% 3,25%
Leste 18,15% 71,26% 19,76% 53,81% 17,18% 45,42% 55,08%
Norte 2,03% 7,99% 3,89% 10,61% 5,33% 14,10% 11,26%
Oeste 3,72% 14,59% 3,98% 10,84% 6,39% 16,90% 14,09%
Sul 1,57% 6,16% 5,91% 16,09% 7,78% 20,58% 15,26%

Fonte: CEDE (IE/Unicamp)

A tabela 8 apresenta a mesma classificacao utilizando o valor do empreendimento ao

invés do numero de unidades habitacionais e por ela é possivel confirmar a hipoteses de
concentracdo da producdo na zona leste. A comparacao entre as duas tabelas nos mostra que
enquanto a Faixa 2 concentra 16% da producdo de unidades habitacionais na zona sul,
concentra ai 32% total do valor, 0 mesmo acontece com a producdo da Faixa 3. 1sso nos
revela que ha uma diferenca qualitativa entre os empreendimentos em termos de valor, que

pode ser explicada tanto pela diferenca no custo com os terrenos, como na qualidade dos

empreendimentos.

Tabela 8 - Concentracéo do valor do empreendimento por faixa de renda e zona geogréfica - Sdo Paulo

Faixa 1 Faixa 2 Faixa 3 TOTAL
Porcentagem Porcentagem Porcentagem  Porcentagem Porcentagem do Porcentagem da  Porcentagem

Zona do total da faixa do total da faixa total faixa do total
Centro 0,00% 0,00% 3,99% 5,40% 0,21% 1,96% 4,20%
Leste 10,01% 85,73% 18,81% 32,17% 20,34% 40,81% 49,17%
Norte 0,81% 4,75% 4,74% 9,53% 6,02% 13,64% 11,57%
Oeste 0,90% 6,18% 4,99% 7,91% 8,13% 16,66% 14,02%
Sul 0,51% 3,34% 8,51% 32,20% 10,38% 22,20% 19,40%

Fonte: CEDE (IE/Unicamp)

Apresentaremos uma ultima tabela (tabela 9) para finalizar essa anélise. Ela nos
fornece a informacdo inversa as Ultimas duas, ou seja, relaciona a composic¢ao da producéo
nas regides por faixa de renda e demonstra com mais clareza, por exemplo que, a producao
no centro sO ocorreu para o segmento de Faixa 2; na regido leste a produgéo esta igualmente
dividida entre as trés faixas; e, a regido norte, oeste e sul esta predominada pela producéo da

Faixa 3. Por esses resultados podemos inferir que a nossa suspeita no inicio deste trabalho
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se confirma: o padrdo regional de segregacdo em S&o Paulo, que exclui a populagédo mais
pobre da regido central e sudoeste e a desloca principalmente para a regido leste é reiterado

pelo programa.

Tabela 9- Participacéo das faixas por regido - Sdo Paulo

Faixa Centro Leste Norte Oeste Sul
1 0,00% 32,95% 18,06% 26,38% 10,28%
2 96,67% 35,87% 34,59% 28,25% 38,71%
3 3,33% 31,19% 47,35% 45,37% 51,01%

Fonte: CEDE (IE/Unicamp)

Vamos comparar esse padrdo de localizagdo com o Mapa de Vulnerabilidade Social®
apresentado a seguir (mapa 4). Através dele € possivel identificar que os grupos com menor
privacao, representados pelas tonalidades em azul, estdo localizados na regido central, no
sudoeste e oeste. A regido leste é dividida, ela concentra também de grupos de baixa privagdo
e, quanto mais a leste, maior a presenca da populacdo com alta privacdo. O mesmo se passa
com a populacéo da regido sul e oeste, quanto mais proximo aos limites do municipio maior
a vulnerabilidade social a qual esta exposta a populacéo.

A comparacdo entre 0 mapa da Vulnerabilidade Social (mapa 5) e o da localizacéo
dos empreendimentos (mapa 4) nos revela que: 1) apesar de haver empreendimentos das trés
faixas na zona leste, os da Faixa 1 se localizam mais proximos a fronteira do municipio, onde
o0s graus de vulnerabilidade sdo maiores; 2) 0 mesmo processo acontece na regido norte,
onde os condominios sao construidos préximos ao limite com outros municipios e onde 0s
precos sao mais baratos e as condicBes sdo piores; 3) ndo hd empreendimentos na regido
central e noroeste, regido na qual grande parcela da populacédo pertence aos grupos um e dois

de vulnerabilidade social, ou seja, 0s menos vulneraveis da escala comparativa.

80 Mapa da Vulnerabilidade Social é construido com os dados do Censo de 2005, agrupando os dados
disponiveis em grupos de 300 ha 400 familias de cada setor censitario. As variaveis levadas em consideracao
foram: as condicdes de habitacdo, renda, escolaridade, género, idade e estrutura familiar. Infelizmente a Gltima
versdo do mapa foi publicada em 2005 e foi realizada apenas para S&o Paulo, impossibilitando a comparacéo
com a cidade de Recife. Por este motivo ndo incluimos o mapa na metodologia do trabalho, entretanto
consideramos que sua apresentagao é relevante para exposicao do caso de Séo Paulo.
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Mapa 5 - Mapa da Vulnerabilidade Social — Sdo Paulo, 2004.

sem dados

privagio total

sem privagio

Fonte: PREFEITURA DE SAO PAULO, 2015.

Para além da questdo da vulnerabilidade podemos observar através do indicador de
bem-estar social, elaborado pelo Observatorio das Metrépoles, alguns componentes que
refletem diretamente na qualidade de vida na Regido Metropolitana. Os mapas de 5 a 7
apresentam as condicdes habitacionais, de infraestrutura, de mobilidade e o indice de Bem-
Estar Urbano global para Regido Metropolitana de Sdo Paulo. Avaliaremos cada um deles
separadamente para tracarmos um perfil das areas nas quais se localiza os conjuntos do
PMCMV.

Com relacdo a infraestrutura urbana podemos reafirmar que no caso da cidade de Séo
Paulo, morar na periferia e principalmente na zona leste significa ter piores condic¢Ges de

infraestrutura. Essa constatacdo coloca em evidéncia a precariedade dos bairros onde séo
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construidos os conjuntos, como também nos leva a inferir que o custo social com o programa
na serd maior do que o previsto, porque nas transferéncias e subsidios ao programa de repasse
nacional ndo estdo previstos os custos com infraestrutura que, portanto, devem ser
providenciados em escala local. Ademais € preciso atentar-se para o tipo de comportamento
estimulado pelo programa, pois a chegada de infraestrutura depois do estabelecimento dos
lotes incita 0 movimento especulativo na regiao.

A questdo da mobilidade urbana pode ser observada no mapa 7. Nele a atribuicéo de
indicadores mais baixos para as regides periféricas (principalmente na zona leste) estdo em
consonancia com o proposto por Villaga (2008) de que a grande maioria dos empregos,
principalmente no ramo de servigos, concentra-se no quadrante sudoestes da cidade,
enquanto a maioria dos trabalhadores mora na regido leste. A consequéncia direta desta
configuracdo é que para todos aqueles que ndao habitam essa regido o tempo de localizacdo
casa-trabalho provavelmente sera maior do que uma hora. Essa informacéao esta de acordo
com o que levantamos na pesquisa de campo: apesar de todos os moradores avaliarem que
0s conjuntos se localizam proximos dos pontos de 6nibus ou estacdes de metro, a grande
maioria se queixou da demora para chegar no local de trabalho. Esta constatacdo coloca em
outra perspectiva o problema da mobilidade associado a localizagdo dos conjuntos
habitacionais, pois ele mostra-se muito mais correlacionado a estrutura urbana, ou seja, onde
trabalha e onde vive grande parte da populacdo, do que ao volume de linhas de 6nibus e
metr6 na cidade. Ndo pressupomos aqui que o volume de linhas existentes seja suficiente
para atender a populagdo de Sao Paulo, entretanto, queremos ressaltar que em primeira
instancia o problema da mobilidade é o problema da configuragdo urbana.

A avalicdo do mapa 8 sobre as condi¢Bes habitacionais corrobora com o que
pressuplnhamos na pesquisa de campo: a heterogeneidade dos padrdes habitacionais na
cidade. A segregacdo habitacional em Sdo Paulo ndo se configura através de guetos de
exclusdo, as habitacGes precarias convivem lado a lado com os apartamentos e condominios
de luxo. Nesta perspectiva a zona leste apresenta indices menores em comparagao as outras
regides da cidade devido ao maior volume de conglomerados subnormais e com pior
qualidade construtiva. Nao incluimos aqui os mapas referentes a qualidade ambiental e nem
ao acesso aos servigos urbanos, pois seus resultados apresentarem-se homogéneos nas
diferentes regides de Sao Paulo.

Para finalizar essa andlise, nos detenhamos no mapa 9 que indica o célculo final do

IBEU-GERAL. Como j& era esperado pelas anélises anteriores, a producdo do PMCMV
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seguiu o padrdo de segregacao ja existente em Sdo Paulo, construindo empreendimentos
direcionando em zonas sem infraestrutura e com baixa qualidade de vida. Esse tipo de
insercdo, entretanto, é justificado pelo desenho dado ao programa: ao prezar-se por solugoes
habitacionais mais baratas atreladas a logica das empresas privadas, esta se condicionando a
qualidade dessas habitacdes & minimizacdo de custos para obtencdo de maiores taxas de
lucro. Essa minimizagdo por sua vez incita a busca por terrenos mais afastados, e
consequentemente mais baratos, e uso de piores materiais de construcdo. Além disso, a
expansdo da mancha urbana para regibes mais precarias e ainda ndo urbanizadas pressiona
0 municipio a estender para 1a os servigos urbanos e de infraestrutura dando vasdo a um
movimento especulativo que ja vinha acontecendo desde antes do langamento do programa,
e que é reforcado com obras de grande porte, como por exemplo o caso da regido do
Itaquera, na qual a construcdo do estadio aumentou o custo de vida na regido, o que no longo
prazo pode resultar em uma nova expulsdo dos morador para regides a margem da cidade
onde 0s custos sdo ainda mais baixos, recriando-se o problema original. Em suma, podemos
dizer que a logica de funcionamento do PMCMV e consequentemente sua insercéo
promovem o aumento do gasto social atrelado ao programa em detrimento do acesso a cidade

na cidade de Sdo Paulo.

Mapa 6 — Qualidade da infraestrutura urbana paraa RMSP - 2010

Legenda:
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Fonte: OBSERVATORIO DAS METROPOLES, 2015
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Mapa 7 — Qualidade da mobilidade urbana para a RMSP - 2010

Legenda:
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Fonte: OBSERVATORIO DAS METROPOLES, 2015

Mapa 8 — Condigdes habitacionais urbanas para a RMSP — 2010
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Fonte: OBSERVATORIO DAS METROPOLES, 2015

Mapa 9 - indice de Bem-Estar Urbano para a RMSP — 2010
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Fonte: OBSERVATORIO DAS METROPOLES, 2015
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Recife

N&o a Veneza americana

Ndo a Mauritsstad dos armadores das indias
Ocidentais

N&o o Recife dos Mascates

Nem mesmo o Recife que aprendi a amar depois

- Recife das revolucdes libertarias

Mas o Recife sem histdria nem literatura

Recife sem mais nada

(Manoel Bandeira, Evocacao do Recife.)



Capitulo 3 - O Programa Minha Casa, Minha Vida em Recife

A cidade de Recife surgiu no século XVI como uma ocupacao de pescadores, atraidos
pelo porto natural, e de plantadores de coco que se beneficiaram da caracteristica plana dos
terrenos litoraneos. Seu povoamento mais expressivo aconteceu principalmente durante o
ciclo agucareiro, em que o porto era essencial para a comercializacdo dos produtos para a
Europa e no seu entorno surgiram outras atividades de comércio associados a exportacao.
Foi nesta mesma regido que se localizaram os instrumentos politicos tanto durante a
administracdo portuguesa quando no periodo de dominio holandés e, portanto, foi nessa
mesma regido que se localizou a elite atraida ndo so pelas atividades urbanas como também
pela caracteristica dos terrenos litoraneos, os quais eram enxutos e regulares, enquanto 0s
terrenos no interior mais alagados, préprios da regido foram ocupados pela populacdo mais
pobre. Gragas aos rios e ao precoce sistema de transporte terrestre que ligavam o centro de
Recife aos outros bairros e a Olinda, o tipo de ocupacéo urbano consolidado foi o tentacular,
ou seja, pequenas ilhas urbanizadas interligadas formaram a cidade, deixando espacos vazios
entre os bairros. Essa forma do processo urbano, presente até os dias atuais, criou as
condigdes essenciais para 0 surgimento do movimento especulativo na cidade, como
trataremos mais a frente (MELO, 1978).

Nosso objetivo neste trabalho ndo inclui buscar neste passado longinquo os fatores
explicativos para a configuracdo do PMCMYV na cidade, pretendemos ao longo desta se¢édo
introduzir de maneira sucinta a conjuntura urbana atual da cidade de Recife, dando enfoque
a questdo de como a problematica da habitacdo popular tem sido enfrentada pela
municipalidade nas ultimas décadas. Enfatizaremos este aspecto em especifico porque a
cidade de Recife detém de uma particularidade que a torna um interessante objeto de estudo:
ser composta por grande parcela de solo inundado e consequentemente a baixa
disponibilidade de terrenos adequados a constru¢do. Desde muito cedo, portanto, houve uma
divisdo do espaco urbano baseada nas condicdes geograficas, a elite de origem rural, atraida
para a cidade de Recife a partir do século XVI gracas a demanda do setor de servico
complementar & atividade portuéria, se apropriou dos terrenos secos enquanto a populagédo
pobre migrante restava-lhes ocupar 0s mangues, essa ocupagdo improvisada nos terrenos
alagados recebeu o nome de mocambo. A multiplicacio dos mocambos foi répida,
proporcional ao incremento da migracgéo, entretanto, a questao da falta de moradia adequada

sO veio a ser tratada como um problema publico a partir do periodo no qual dominou o
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pensamento higienista no planejamento urbano no Brasil, por volta de 1940. Durante o
periodo higienista a habitacdo era considerada uma questdo de salde publica, e, portanto, a
estratégia para a resolucéo do problema consistia na demolicdo dos mocambos e em obras
de higienizacdo com o intuito de revitalizara regido portuéria, garantindo a continuacéo da
ocupacdo deste espaco pelas elites e a abertura de novas vias de acesso para outros bairros.
Para a populacéo retirada de suas moradias ndo lhes foi provido nenhuma outra alternativa
além da instalacdo de algumas vilas industriais, que como vimos no capitulo 1 ndo
representam uma solugéo universal ao problema habitacional.

A guerra aos mocambos perdurou até o inicio dos anos 1960. A mudanca de
abordagem esteve relacionada tanto & mudancas tedricas no campo do urbanismo, as
mudancgas politicas em &mbito nacional, como também as mudancas na economia da regiéo,
que até entdo era predominantemente rural e terciaria: o setor de servi¢cos no ano de 1964
representava 46% do total da producdo da cidade, seguido pelo setor agricola com 42% e
por fim, o setor industrial, representando somente 12%. O cenario se modifica com a criacao
da SUDENE, que para incentivar o desenvolvimento da regido nordeste estimulou as
empresas a investirem na regido. Do total de investimento no Nordeste, Pernambuco foi o
estado que mais recebeu verba, cerca de 38% do montante total. Com as novas industrias
veio também a necessidade de criar condi¢cbes de moradia para a reproducdo desses
trabalhadores industriais, segmento que cresceu consideravelmente gracas ao fluxo
migratério das cidades vizinhas. Iniciou-se, portanto, a construcdo de moradias populares
através do BNH, cujo padrdo reproduziu aquele encontrado em outras regifes brasileiras:
construcdo de conjuntos de larga escala, afastados do centro da cidade e ao final, o
favorecimento da classe média.

Nesse momento a prefeitura da cidade de Recife foi inovadora no sentido que criou
outros programas para enfrentar a questdo habitacional, partindo da constatacdo de que
apenas o programa federal seria ineficiente. Dentre estas iniciativas podemos citar o
Programa de Financiamento de Lotes Urbanizados (PROFILURB) langado em 1975 com o
objetivo de focalizar familias com renda de até trés salarios minimos e excluidas do
programa federal. Neste caso o financiamento era realizado através da provisdo de um lote
urbanizado. Dois anos depois lancou-se o FICAM (Programa de Financiamento da
Construcédo, Conclusdo e Ampliacdo ou Melhoria da Habitagbes) e novamente em 1979,
langa-se outro programa para erradicacdo das habitages precérias, 0 PRO-MORAR, cujo
objetivo era a urbanizacdo das favelas através da remogdo, urbanizacdo e posterior

reassentamento da populacgéo inicial. No mesmo ano tambem se lancou o Projeto Recife,
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especifico para a urbanizacdo das favelas localizadas a direita do rio Capibaribe. Apds o
desmanche do BNH e da promulgacdo da Constituicdo de 1988 que prevé instrumentos de
qualificacdo das Zonas de Interesse Social (ZEIS) pelas prefeituras, a de Recife langou seu
préprio projeto, o PREZEIS, um mecanismo adicional a lei federal que contava com um
fundo prdprio, para garantir o comprimento das ZEIS e evitar a especulacdo com elas.

A atuacdo dos programas nacionais como dois locais consolidou um determinado
tipo de ocupagdo urbana, na qual a construcdo dos conjuntos populares na periferia
reforcaram o padréo de ocupacéo tentacular; ao mesmo tempo as elites avangaram para o sul
da cidade acompanhando a orla e para oeste, atraidas pelos novos condominios de luxo; em
1995, por exemplo, a regido sul e oeste contavam com 22% do total de domicilios, que no
entanto, abrigavam 75% dos chefes de familia que recebem mais de 20 salarios minimos por
més (VILLACA, 1996). Durante os anos 1990, periodo marcado pelo processo de
desmantelamento dos programas habitacionais e pela desconcentragéo industrial resultante
da crise econdmica que se encontrava o pais, a tendéncia de precarizacdo é acentuada, houve
um aumento no numero de habitacdes informais e a cidade de Recife passou a crescer menos
do que as cidades da regido, pois os moradores principalmente dos segmentos populacionais
meédios e baixos passam a buscar terrenos mais baratos nas cidades vizinhas, acompanhando
0 movimento das empresas, que buscavam localidades mais baratas.

Como resposta a crise nos anos 1990 Recife associou-se a inciativa internacional de
aprofundar a dindmica cultural da cidade, principalmente em relacdo as atividades turisticas,
de consumo, de lazer e de seguranca, com o objetivo de atrair investimentos para a regido
compensando a queda de participacdo industrial na sua economia. Para isso o setor
imobiliario desenvolveu-se voltado a atracdo desse tipo de investimento e foram construidos
condominios habitacionais de alto padrdo, o Centro de Convencdes, Feiras, Exposi¢oes de
Pernambuco, diversos shopping-centers, condominios horizontais, cond-hotéis e bairros
planejados inseridos na regido periférica da cidade e esses “bunkers” de consumo criaram
na verdade uma espécie de auto-segregacao das proprias elites (DA SILVA; BITOUN,
2008). O resultado urbano na préatica € um padrédo de segregacdo que nao esta refletido na
distancia fisica entre os grupos sociais (ndo ha nenhum bairro em Recife que ndo esteja ha
pelo menos 1,2 km de uma favela), ha, no entanto, uma segregacao por padrdes de consumo,
que tem sua maxima expressdo no condominio fechado, que através dos muros e aparatos de

segurancga separa completamente as classes sociais.
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Figura 2 - A segregacao em Recife: oposicao entre os condominios de luxo ao
fundo e as moradias precérias localizadas nos baixios alagados (Favela Brasilia
Teimosa e o Bairro de Boa Viagem)
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Fonte: http://www.skyscrapercity.com

Neste momento houve também um movimento de verticalizagdo da construgdo no
centro da cidade e nos bairros ja consolidados, autorizado pela flexibilizacéo dos pardmetros
urbanisticos no comego dos anos 1990; a verticalizacdo foi adotada tanto pelos condominios
residenciais, como também os comerciais, cuja construcao pretende atrair para a regido sedes
de grandes empresas internacionais como caracteristica do novo modelo de gestdo que
pretende modernizar a cidade. Para sediar as novas empresas promoveu-se a revitalizacdo
do centro executada a partir da desapropriacdo de muitos terrenos ocupados por favelas, o
que resultou num alto custo social associado s obras. Guiado pela iniciativa de inserir Recife
no grupo das cidades globais, tratou-se de criar as condicGes para atrair o capital
internacional e é por este movimento especulativo e depredatorio que se torna possivel
aproximar Recife a S8o Paulo, pois, mesmo inseridas em dois contextos historicos e
regionais totalmente distintos, estdo expostas a0 mesmo movimento de valorizacdo do

capital internacional.
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Figura 3 - A verticalizacdo na orla de Recife
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Fonte: www.examel.abrilm.com.br

A verticalizacdo e 0 adensamento na area do centro e da orla sdo caracteristicas reforcadas durante

0s anos 1990 em Recife.

Esse novo modelo de gestdo pautado no “empreendedorismo urbano” também
influenciou o formato das politicas de habitacdo popular com a adogdo de programas
habitacionais centrados na atuagdo do mercado. Por exemplo, durante os anos 1990, sob
orientagdo do Banco Interamericano de Desenvolvimento criou-se o programa “Banco de
materiais de constru¢ao”, capitanecado pela COHAB-PE, que passou a financiar a
autoconstrucao de moradias através do oferecimento do material, adquirido por ela através
de licitacdo publica sob a justificativa da existéncia de um monopdlio das empresas de
construcdo civil e de materiais de construcdo. Para rebater as criticas de que a autoconstrugédo
é exploradora de méo-de-obra por ndo remunera os trabalhadores e ineficiente, pois os
préprios moradores ndo detém conhecimento sobre as técnicas, o programa contou também
com a possibilidade de direcionamento de 1/3 do recurso para a remuneracdo da familia

envolvida na constru¢do e com a oferta de assisténcia técnica e construtiva para essas
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familias. Também se financiou no mesmo periodo a intervencao nas areas de risco com o
Programa Parceria nos Morros, no qual a prefeitura ofereceu o material, a assessoria técnica,
a capacitacdo da méo-de- obra para as familias que habitassem &reas de risco reconstruissem
suas moradias (DA SILVA, BITOUN, 2008; MIRANDA, BITOUN, 2015). Os programas,
por sua baixa capacidade de operagdo ndo foram efetivos para a resolugéo do problema
habitacional. Por outro lado, a construgdo de shopping-centers, condominios de alto padrao
e predios permitiu o fortalecimento (e de fato monopolizacdo) da industria de construcéo
civil, que por sua vez passou a exercer grande influéncia politica sobre o processo
urbanistico.

Para finalizar este trecho do trabalho é importante ressaltar a dificuldade que é tratar
da histéria de Recife sem mencionar as cidades que compde a regido metropolitana e que,
portanto, compartilham da Idgica de funcionamento da cidade. Desde o inicio da ocupacéao
de Recife no século XVII, a dindmica da cidade esteve condicionada também a Olinda,
ambas se complementavam politicamente, e portanto, passaram a disputar a condi¢do de
capital do estado de Pernambuco, tendo Olinda perdido por conta de um incéndio provocado
pelos proprios holandeses. A regido metropolitana como a conhecemos hoje, se consolidou
na década de 1970, como consequéncia do processo de industrializacdo na regido e do
adensamento da populacdo para as periferias. Atualmente Olinda mantem-se conectada a
Recife gracas ao porto e as suas relagdes histdricas, Jaboatdo dos Guararapes se incorporou
a cidade exatamente pela expansdo das COHABs e moradias populares e pela expansao da
ocupacdo da orla ao sul, principalmente com a expansdo do segmento de casas de veraneio
para os moradores de Recife; Paulista e Abreu e Lima incorporaram-se a regido pelos
conjuntos habitacionais associados a bairros autoconstruidos com padrdo mais elevado que
concentram os trabalhadores de Recife; Cabo de Santo Agostinho e Ipojuca, apesar de néo
serem fisicamente integrados a Recife, abrigam o Conjunto Industrial e Portuario de Suape
que exerce grande influéncia no desenvolvimento urbano de Recife, funcionando como um
polo de atracdo de moradias de alto padréo e para os trabalhadores do setor; Por fim, Sdo
Lourenco da Mata é o municipio da regido que sediou os eventos da Copa Mundial de
Futebol e onde se instalou o bairro planejado “Cidade da Copa”, um condominio de alto

padréo e que atraiu para a regido empreendimentos do mesmo tipo.
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Mapa 10 — Regido Metropolitana de Recife
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3.1 O mercado

A avaliacdo da estrutura da oferta no caso de Recife contou com um obstaculo: até o
ano de 2013 s6 havia um conjunto habitacional voltado para a Faixa 1. Para ndo prejudicar
nosso estudo, decidimos incorporar na analise a regido metropolitana de Recife. Sabemos
que esse procedimento altera o resultado final e consequentemente implica em um padrédo
de analise diferente do utilizado na cidade de S&o Paulo. Entretanto, consideramos que a
relacdo de Recife com as cidades vizinhas esta baseada inclusive na oferta de moradias
populares, levando-se em consideragdo que na cidade polo quase ja ndo ha terrenos e o prego

das habitacdes é muito elevado, o que cria um processo natural de migracao para as cidades
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vizinhas. Essa simbiose entre as cidades da regido metropolitana afeta diretamente a maneira
como se organiza o PMCMV e faz com que ndo tenhamos outra opcdo que nédo seja
incorporar a producéo das cidades que compdem a RMR na anélise.

O Programa Minha Casa, Minha Vida enfrenta em Recife o desafio de lidar com um
alto déficit habitacional concentrado principalmente na populacdo que recebe até um salario
minimo, correspondente a Faixa 1 do programa. Neste aspecto, os resultados colhidos até o
ano de 2013 ndo foram muito positivos: contrapondo a producao de unidades habitacionais
com a porcentagem do déficit por faixa de rendimento vemos que a producdo esta muito
descolada do problema real: até o ano de 2013 apenas 4% do total da producéo foi
direcionado a esta faixa de renda, enquanto mais de 50% foi produzido para a faixa 3. O
mesmo raciocinio vale para o valor total da producdo, apenas 2% de todos os recursos foram
direcionados para a faixa 1. Adicionando os outros municipios que compdem a Regido
Metropolitana de Recife o cenario modifica-se positivamente, nele a producéo encontra-se
centrada na faixa de maior déficit, mesmo que muito aquém do necessario. Apesar da
participacdo da faixa 3 ser menor em termos relativos, ela € 1000% maior do que 0 necessario

para cobrir o déficit nesta faixa.

Tabela 10 - Distribuicdo da produgdo do MCMV por faixa de
renda familiar na Regido Metropolitana de Recife

. Renda em Déficit U|_1ida_des .
Faixa - P o Habitacionais  Valor da operagéo
salarios minimos habitacional* .
produzidas
1 0a3 93,20% 41% 34%
2 3ab6 3,20% 36,5% 40%
3 6all 2,10% 22,5% 26%

* O déficit habitacional refere-se regido metropolitana de Recife e por falta de um indicador
para a cidade de Recife, este serd utilizado como proxy.
Fonte: Fundacdo Jodo Pinheiro, 2012

Em Recife a producdo foi muito maior na segunda fase do programa, 67% do
total de unidades habitacionais e 78% do total do valor foram executados nesta fase, sendo
que no ano de 2011 houve um grande pico da producdo, como nos mostra o Grafico 11.
Apenas neste ano se produziu 60% do total de unidades do programa. O interessante a nota
é que o0 auge de producdo em Recife foi exatamente no intervalo entre os dois picos de
producdo na Regido Metropolitana, que nos anos de 2009 e final de 2011 teve 80% das

unidades contratadas.

86



Gréfico 11 - Numero de unidades habitacionais por ano em Recife e na RMR
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Fonte: CEDE (IE/ UNICAMP)

A distribuigdo das unidades habitacionais contratadas na RMR na faixa 1 por
construtora na faixa 1 podem ser vista no grafico 12, onde é possivel perceber que ha quatro
empresas responsaveis pela maior parcela do mercado e que juntas oferecem cerca de 60%

das unidades habitacionais produzidas, proporcéo descrita pela tabela 11.

Gréfico 12 - Producdo de unidades habitacionais na RMR - Faixa 1

.
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Tabela 11 — Distribuicéo das unidades habitacionais
contratadas na RMR direcionadas para a Faixa 1 até 2013

Empresa  Percentagem do total de unidades contratadas

F 18,36%
G 14,38%
H 17,77%
I 8,11%

Fonte: CEDE/ IE — UNICAMP

Dessas empresas, tanto F como G sdo empresas de porte médio, antigas e
provenientes de cidades da regido metropolitana. Ambas tém capital fechado e atuam na
maioria das vezes em conjunto com grandes empresas nacionais do ramo. A empresa H é
uma das maiores da regido e, apesar de originaria de Recife atualmente opera por todo o
Brasil em diferentes ramos, desde desenvolvimento imobiliario, infraestrutura urbana e setor
de bleo e gas. Ao contrario das outras empresas atuantes nessa faixa, H possui capital aberto.
Por fim, a empresa é de origem baiana, presente em todo o nordeste e tem porte muito menor

do que das outras trés.

Gréfico 13 - Producdo de unidades habitacionais na RMR - Faixa 2

N

Para o segundo segmento de renda (Faixa 2) o mercado é muito mais concentrado na
atuacdo de duas grandes empresas. A empresa J, produz quase um terco do total dessas
habitacbes (28%), enquanto a empresa K 19,73%, valor igualmente alto. Além dessas duas

empresas, o restante da producdo é dividido entre 23 construtoras, o que significa que a
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participacdo de cada uma delas ndo é muito elevada. A construtora J é de origem regional e
atua principalmente na RMR, faz parte de um grupo que opera principalmente ao norte de
Recife construindo condominios de luxo ou participando de obras de infraestrutura. A
construtora K também é da regido e trabalha com infraestrutura urbana. Ambas empresas

tém capital fechado.

Gréfico 14 - Producéo de unidades habitacionais na RMR - Faixa 3

A producdo para a faixa 3 € muito mais homogénea do que as outras duas: 65% do
total das unidades esta distribuido entre as cinco grandes empresas na proporcao
demonstrada na tabela 14. A suspeita levantada ao analisar-se o portfélio e historico dessas
empresas € que 0 segmento representado por essa faixa de renda ja estava consolidado antes
do langamento do programa, diferentemente do que acontece com a Faixa 2 e principalmente
com a Faixa 1. Isso explica porque, apesar de parecer mais lucrativo haja somente 28
empresas atuantes na Faixa 3, enquanto na Faixa 2 ha 65 e na 1, 36. A faixa 2 claramente se
apresenta como 0 segmento mais disputado entre as empresas, resultado das vantagens que
ele oferece: o custo das habitacGes &€ menor que para o segmento 3, o que lhe garante uma

demanda solvavel e ao mesmo tempo os investimentos necessarios sdo bem menores.
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Tabela 12 - Distribuicédo das unidades habitacionais

Empresa Percentagem do total de unidades
contratadas
L 20,57%
D 13,55%
J 12,04%
M 9,87%
H 9,36%

Fonte: CEDE/ IE — UNICAMP

Algumas das empresas atuantes na faixa 3 ja foram apresentadas nas faixas anteriores (C na
faixa 1 e E na faixa 2). A empresa D € a Unica apresentada também no caso de Séo Paulo,
uma construtora a incorporadora de capital aberto e atuacdo em todo o territorio nacional. Ja
as construtoras L e M, s&o de cidades que comp6e a RMR, tém pequeno porte e seus projetos
sdo viabilizados porque sdo executados em parceria com grandes grupos da regido ou
nacionais.

A producado total de habitacfes na Regido Metropolitana pode ser vista no gréafico 15.
A empresa que mais se destaca na producdo total € a empresa K, atuante na faixa 2,
responsavel por 11,64% da producdo total, seguida por H com 8,84% e atuante nas faixas 1
e 3, e depois por J (7,84%), F(7,74%) e por fim G (5,85%). A relevancia em apresentar esta
analise é que ao observarmos o padrdo da producéo geral, dentre as empresas que participam
ativamente do programa destacam-se as especializadas em conjuntos da faixa 2 (K e J) e da
faixa 1 (H, F e G). Nao héa dentre as empresas com maior producdo nenhuma especializada
apenas na faixa 3, o0 que nos faz crer que na regido este segmento nao € tdo atrativo a ponto

de criar uma monopolizacdo de mercado.
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Graéfico 15 - Producao total de unidades habitacionais na RMR

,

»

Quadro 11 - Numero de empreendimentos por construtora e
municipio - RMR

Municipio / Construtora GGCDE FGHI
Abreu e Lima 1 4

Camaragibe
Igarassu 2
Ilha de Itamaracé
Ipojuca 4
Jaboatdo dos Guararapes 2 5
Moreno
Olinda 3

Paulista 3 2 6
S&o Lourenco da Mata 7 10
Recife 2

Se tivéssemos a intencdo de olhar somente para a producdo na cidade de Recife, 0s
resultados encontrados seriam um pouco distintos. Como ja dissemos anteriormente, até a
elaboracdo da base de dados havia em Recife somente um empreendimento para a Faixa 1,
portanto, a analise da oferta nessa faixa ndo seria possivel. Na Faixa 2, encontramos
novamente a empresa H como lider de unidades habitacionais oferecidas, responsavel por
aproximadamente um terco da producdo e o restante é dividido por uma construtora
originaria da cidade de Olinda, porém de atuacdo local e ndo inserida no mercado de capitais.

Ja na Faixa 3, o mercado é ainda mais centralizado, repartido principalmente entre quatro
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grandes construtoras, todas de atuacdo local e trés delas associadas a outras obras de alto

padrdo, como por exemplo, shoppings ou condominios empresariais.

3.2 A mercadoria

Para a realizacdo desta etapa da pesquisa buscamos conhecer 8 conjuntos
habitacionais participantes do PMCMYV nas diferentes faixas de renda. Como ja mencionado,
nossa busca se estendeu para além da cidade de Recife e a nossa pesquisa de campo foi
elaborada para nos aproximarmos da experiéncia dos moradores dos conjuntos e sem a
pretensdo de obtermos uma amostra estatisticamente representativa. A escolha dos
empreendimentos visitados levou em consideracdo dois elementos: a data de entrega das
moradias superior hé dois anos e a proximidade a conjuntos representantes das outras faixas

de renda do programa. O mapa 11 apresenta a disposicao desses condominios na RMR.

Mapa 11 - Localiza¢cdo dos empreendimentos visitados do PMCMYV na RMR

Faixa 1 Faixa 2 Faixa 3
Flor do Camelo Edificio Portal da Varzea Residencial Bosque da Varzea
Conjunto Residencial Caminho Residencial Jardim Palmeira Park Jardins
das Aguas Moradas do Jangé

Loteamento Nossa Prata
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Ao analisar a qualidade dos conjuntos habitacionais localizados na RMR chama a
atencdo o tamanho dos empreendimentos: hd 11 empreendimentos com mais de 400
unidades, limite maximo autorizado pelo programa, sendo que o maior possui 680 moradias.
Apo6s o tratamento dos dados, no qual agrupamos os empreendimentos localizados
exatamente no mesmo endereco, percebemos que houve uma mudanca consideravel de
cenario. O nimero de empreendimentos com mais de 400 unidades dobrou para 22, 0 mais
populoso tem 2.304 unidades, seguido por empreendimentos de 1.632, 1.360, 1.088
unidades. Esses conjuntos mais populosos estdo localizados nas cidades ao norte de Recife,
sendo que em Recife propriamente ha apenas um empreendimento com mais de 400
unidades, representando a na faixa 2 do programa.

Na tabela 13 é possivel ver a média de unidades por conjunto entre as cidades da
RMR, enquanto na 14 apresentamos a mesma anélise apos o tratamento dos dados. Através
delas é possivel afirmar que a estratégia de aprovacdo de grandes conjuntos em etapas
parcelas é utilizada em larga escala na regido, visto que a média de unidades por conjunto
subiu consideravelmente em quase todas as cidades apds o tratamento dos dados. Destaca-
se principalmente os municipios de Abreu e Lima, de Ipojuca, de Paulista e de S&o Lourenco
da Mata que tém como caracteristica estarem excluidos do circuito imobiliario de alto
padrdo; Paulista e Abreu e Lima séo cidades no eixo norte de Recife, onde ha ainda terrenos
disponiveis em larga escala e nos quais, a constru¢do de rodovias de facil acesso vem
possibilitando a expansdo da mancha urbana para areas anteriormente rurais. O municipio
de Igarassu também tem um peso importante, que pode ser atrelado ao desenvolvimento
recente da regido de Jaboatdo dos Guararapes. Por fim, Sdo Lourenco da Mata é
tradicionalmente o locus dos conjuntos habitacionais, desde o periodo do BNH, em
decorréncia dos menores custos e alta disponibilidade dos terrenos. Outra afirmativa
apreendida da observacéo das tabelas refere-se ao pequeno tamanho dos empreendimentos
na cidade de Recife, supBe-se que a baixa média de unidades por conjunto esta relacionada
ao preco dos terrenos e a inexisténcia de terrenos de grande escala em condic¢des adequadas
de construcéo, recordemos que a grande maioria dos terrenos vazios na cidade atualmente
ou sdo alagados ou sdo mangues protegidos ambientalmente. Por essa razéo, e igualmente
relevante para este resultado, esta o fato de que haja poucos conjuntos aprovados na Faixa 1
em Recife e nenhum efetivamente entregue. Como podemos observar ainda na tabela 14, as
maiores médias de unidades por conjuntos correspondem a faixa 1:11 do total de 22

conjuntos com mais de 400 unidades sdo da faixa 1, enquanto 7 pertencem a faixa2 e 3a 3.
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Tabela 13- Média de unidades habitacionais por conjunto nas cidades
da RMR por faixa de renda

Municipio Faixa 1 Faixa 2 Faixa 3 Total
Abreu e Lima 461 58 394
Camaragibe 218 236 223
Igarassu 219 158 191

Ilha de Itamaracé 500 500
Ipojuca 664 288 476
Jaboatdo dos Guararapes 160 175 212 197
Moreno 500 500
Olinda 341 159 320 230
Paulista 247 127 218 175

Recife 80 73 142 99

S&o Lourengo da Mata 252 110 167
Total 285 145 206 198

Fonte: CEDE (IE/UNICAMP)

Tabela 14- Média de unidades habitacionais por conjunto nas cidades da RMR por faixa de renda -
dados ajustados

Municipio Faixa 1 Faixa 2 Faixa 3 Total
Abreu e Lima 2304 58 1181
Camaragibe 218 472 260
Igarassu 219 263 234

Ilha de Itamaraca 500 500
Ipojuca 1360 576 968
Jaboatdo dos Guararapes 160 340 402 335
Moreno 500 500

Olinda 512 238 320 328
Paulista 988 288 448 444

Recife 80 89 159 112

S&o Lourengo da Mata 743 394 543
Total 539 261 338 352

Fonte: CEDE (IE/UNICAMP)

O problema envolvendo grandes construgdes passa por dois fatores. O primeiro
refere-se ao impacto nocivo que os grandes empreendimentos representam na estrutura
urbana, pois criam-se em um curto espacgo de tempo bairros novos, murados e na maioria
das vezes isolados das cidades em terrenos que até entdo eram considerados rurais. Uma
demonstracdo desse processo pode ser vista no caso do Conjunto Residencial Caminho das

Aguas, que, por exemplo, como demonstrado na foto de satélite da figura 5 encontra-se no
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limite entre a mancha urbana e a area rural de Igarassu. A sua larga escala corresponde
praticamente a um bairro novo e como consequéncia podemos pressupor um aumento dos
custos sociais da implementacdo do programa na regido. O segundo fato, e mais subjetivo,
refere-se a qualidade de vida dos proprios moradores, pois sdo condicionados a conviver
compartilhando dos mesmos espagos em comum com uma enorme quantidade de pessoas,
muitas vezes sem nenhuma entidade representativa (administradora ou sindico) e com
€sCasso acesso ao transporte e aos servicos. A degradacdo deste tipo de convivéncia podera

ser observada na pesquisa de campo como apresentaremos a seguir.

Figura 5 — Localizacdo do Conjunto Residencial Caminho das Aguas — Igarassu — PE.

" of O ) :'.A.

Fonte: Ministério das Cidades / Google Earth

A esquerda esta a localizagdo do conjunto no municipio de lgarassu, como podemos perceber ele esta distante da
mancha urbana, que por sua vez, encontra-se envolta da estrada (BR101 marcada em vermelho). Na figura a direita,
pode-se perceber que o conjunto se encontra em uma area majoritariamente rural, no limite da mancha urbana da

cidade.

Nos conjuntos visitados em Recife encontramos trés tipologias de conjuntos habitacionais: 1)
casas (geminada ou ndo) com 42mz, porém com area externa para garagem e jardins, inseridas em
condominios sem muros ou nenhum outro tipo de barreira fisica a entrada (representado pela foto 1
da Figura 6); 2) prédios de baixa estatura, sem elevador, porém com grande nimero de blocos de
apartamentos (foto 2 da Figura 6); 3) prédios verticais de grande estatura e com grande nimero de
apartamentos(foto 3 da Figura 6). O primeiro tipo de moradia foi encontrado somente em
empreendimentos da Faixa 1, enquanto os outros dois tipos foram encontrados entre as trés faixas.

A grande maioria das moradias dos conjuntos habitacionais visitados sdo compostos por 2 quartos
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e apesar de semelhantes no nimero de quartos, 0s conjuntos da faixa 1 sdo mais populosos, ocupados
em média por mais de trés moradores, enquanto nas duas outras faixas 0 comum €é a ocupagao por

dois.

Figura 6 — Tipologias de construgdo das moradias nos conjuntos habitacionais visitados

na Regido Metropolitana de Recife.

Fonte: Acervo da autora.

No que diz respeito a avaliacdo dos moradores sobre a qualidade dos empreendimentos, o
quesito “qualidade dos materiais de construcao” foi avaliado de maneira semelhante entre todas as
faixas com média 7 e de maneira geral ndo se observou na visita aos condominios nenhum caso
extremo que se refira a precariedade dos materiais de construcdo. O grande diferencial de qualidade
foi relativo aos instrumentos de recreacdo coletivo, infantil ou as areas coletivas, pois nos conjuntos
da Faixa 1, este tipo de instrumentos é de péssima qualidade ou inexistente. Outro fator relevante
foi relativo a administracdo dos conjuntos, quando indagados sobre este quesito todos o0s
entrevistados se queixaram da qualidade da administracdo pela empresa responsavel independente
da faixa. Alem disso, para 0s conjuntos da Faixa 1 constatou-se a inexisténcia de organizagdo

representativa, tais como sindicos ou agremiagdo de moradores, 0 que resulta em uma complicada
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convivéncia entre os moradores, o que reflete na nota atribuida a relagdo com os vizinhos ser muito
inferior nos conjuntos de Faixa 1.

Sobre a avaliacdo do acesso a servigos publicos, constatou-se que o0 acesso a escola é facil,
entretanto, nem sempre as escolas da regido sao publicas ou de qualidade, o que resulta no aumento
do custo de vida dos moradores. O acesso aos hospitais foi mal avaliado por quase todos 0s
entrevistados independente da faixa de renda e no caso dos condominios mais afastados relatou-se
a inexisténcia de qualquer instrumento de salde nas proximidades, tornando necessario que 0s
entrevistados devessem dirigir-se para os centros urbanos. Apesar de considerarem-se excluidos do
acesso a hospitais e escolas de qualidade, o acesso ao transporte publico foi classificado como bom,
ou seja, préximo aos conjuntos habitacionais ha pontos de énibus o que néo significa que eles sejam
bem integrados a rede urbana de transporte. No caso especifico do conjunto Caminho das Aguas,
retratado como exemplo anteriormente, ndo ha transporte publico que atenda aos moradores e a
mobilidade é possivel ou pela compra de um veiculo particular ou pelo transporte particular
alternativo e ilegal (vans fretadas para exercer essa fungéo). Do total de entrevistados, 70% utiliza
0 transporte publico como o principal meio de locomocéo.

Apesar dessas dificuldades retratadas os moradores relataram algumas vantagens na mudanca
para os condominios, a mais citada foi a seguranca relacionada a posse da casa prépria e com ela o
fim dos gastos com aluguel; outra vantagem mencionada foi a proximidade com o trabalho ou com
0s centros de comeércio, principalmente para os moradores das faixas mais altas. Dentre 0s
moradores da Faixa 3 ressaltou-se também os ganhos com bem-estar (proximidade a praia, centros
de lazer, academias etc.) e com a tranquilidade, que se entende pelo sentimento de seguranca gerados
tanto pelos altos muros e pelo sistema informatizado de segurancga, como pela “boa fama” dos
bairros.

No que se refere as desvantagens houve muita diferenga entre as respostas por faixa de renda.
Para a faixa inferior, os fatores mais citados foram a polui¢éo, o barulho dentro dos condominios, a
falta de iluminagdo no entorno, o alto valor da taxa de condominio e a qualidade da habitacdo. Em
muitos casos, a organizacdo do espaco nas moradias foi considerada inadequada para a vivéncia das
familias fazendo com que os moradores se adaptassem com medidas improvisadas, para ilustrar
apresentamos na figura 7 a solugdo encontrada para a falta de sol nas areas destinadas a lavanderia,
resultado da proximidade entre as torres do condominio Dos empreendimentos da faixa 2, as
principais queixas recaem no problema da localizacéo, da violéncia da vizinhanga e da iluminacéo

do entorno, enquanto na faixa 3 acrescenta-se a essas 0 alto preco das parcelas.
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Figura 7 — Varal nas escadarias do prédio como solucao a falta de sol nas

lavanderias das casas.

Fonte: acervo da autora

Um elemento que chamou aten¢do na visita aos condominios da faixa 1 foi a preocupacao dos
moradores com a seguranca dentro do proprio condominio, pois alguns deles ndo sdo murados e
nem possuem um sistema de seguranca tradicional composto de portaria, cAmeras ou porta na
entrada dos prédios. Para solucionar esse problema os moradores construiram os muros das suas
proprias moradias, acarretando na perda do seguro domiciliar coberto pelo programa ou entéo,
instalaram grades na porta das torres de apartamentos ou dos préprios apartamentos, como mostra

a Figura 8.
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Figura 8- Solugdes alternativas para aumentar a seguranca das moradias

Fonte: acervo da autora
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Quadro 10 - Dados compilados da pesquisa de campo realizada em 8 conjuntos
habitacionais do PMCMYV - Recife, entre 18/02 - 21/02 (Amostra: 29 entrevistados)

Faixa 1 Faixa 2 Faixa 3
NUmero de moradores 3,5 2,8 2,8
NUmero de quartos 2,1 2,0 2,5
Avaliacao pessoal dos moradores de 0 a 10
Materiais de construcdo 7,1 6,3 75
Instrumentos de recreacdo infantil 3,3 6,3 50
Instrumentos de recreacéo coletivos 3,1 6,3 8,4
Areas coletivas 45 7,0 7.4
Administracéo predial 2,9 6,3 7,3
Dificuldade para adquirir 7,4 3,5 7,6
Acesso a hospitais 3,3 55 6,5
Acesso a escola 7,0 7.8 7.8
Acesso ao transporte publico 7,7 6,3 8,4
Localiza¢do do condominio na cidade 7,4 8,3 7,6
Vizinhanca 58 8,8 7,8
Rela¢do com 0s vizinhos 6,1 7.8 9,0

Para finalizar essa secdo cabe pontuar outro aspecto que chamou atencdo na pesquisa

de campo referente aos empreendimentos da faixa 1: a existéncia de tantas moradias ainda

desocupadas e a violéncia aplicada pela CEF envolvendo a derrubada das portas para reaver

essas habitacBes, que acabam sendo repassadas para outras familias. Os moradores se

queixaram que o tempo estipulado pela instituicdo para realizacdo da mudanca é muito curto

e nem todas as familias conseguem se organizar em tempo habil, a estratégia das familias é

instalar grades de protecdo contra a derrubada das portas.

3.3 Acidade

Vimos no inicio desta se¢do que a ocupacdo urbana de Recife se deu inicialmente

no centro seguindo para a regido sul. N&o por acaso, a grande maioria dos conjuntos do

PMCMV encontra-se ou na regido oeste ou ao norte. Pesquisando os bairros em que se

encontram esses empreendimentos contratamos que a maioria deles esta localizado em

bairros populares, cuja a renda média da populacdo estd em torno de R$1.700,00, com

excecdo do bairro de Encruzilhada e Madalena nos quais a renda média ultrapassa os

R$5.500 mensais. Constatamos também que a maioria dos bairros possui taxa de

crescimento populacional positivo, principalmente os com maior renda. Grande parcela

dos empreendimentos estd localizado na zona periférica da cidade no limite com as

cidades vizinhas, principalmente na regido norte, como demonstraremos no mapa 12.
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Mapa 12— A distribuicdo dos empreendimentos do PMCMV na
cidade de Recife.

Fonte: Cede (IE — Unicamp)/ Google Earth.

No mapa encontramos também empreendimentos na zona sul, entretanto é
importante perceber que eles estdo localizados no interior, enquanto a expansao da ocupacao
do setor superior vem expandindo-se da regido central para a sul pela orla e em diregdo ao
porto de Suap e outros condominios de alto padrdo. E mais facil observar o padrdo de
localizag&o dos empreendimentos por faixa de renda, assim como apresentado na tabela 15:
percebe-se que ao sul ha somente empreendimentos na faixa 3, enquanto as regides norte e
oeste recebem grande maioria dos conjuntos. Observa-se que apenas de haver um conjunto

para a faixa 1 no Sudoeste, ja enfatizamos que ele ainda ndo foi construido.
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Tabela 15- Unidades Habitacionais por regido em

Recife
Faixa 1 Faixa 2 Faixa 3
Norte 34% 31%
Oeste 31% 52%
Leste
Sudoeste 100% 35%
Sul 17%

Fonte: CEDE (IE/UNICAMP)

Abordamos anteriormente a importancia dos empreendimentos comerciais e
imobiliarios como elementos de atrativos para a ocupa¢do dos segmentos médio e alto como,
por exemplo, o porto de Suape em Ipojuca, os condominios residenciais de luxo, os
complexos turisticos e a cidade da Copa. Entretanto é fundamental observar que as vias de
transporte também exercem grande influéncia no movimento de expansdo da mancha
urbana, principalmente ao norte. Grande parte dos empreendimentos na regido estdo
localizados em torno das estradas e neste aspecto, ressalva-se a importancia da abertura
dessas rodovias como determinante da localizacdo dos conjuntos do PMCMV: é possivel
contar mais de 50 deles localizados nas estradas que conectam a RMR, principalmente na
BR408, que liga Jaboatdo dos Guararapes, Recife e Sdo Lourenco da Mata; na BR 101 que
liga diversas cidades da regido metropolitana e na PE60 que liga Santo Agostinho e Ipojuca.

Se em Recife, os empreendimentos aproximam-se dos municipios da regido
metropolitana, avaliaremos a seguir como se distribui os empreendimentos pela RMR.
Através do Mapa 13 e do grafico 16 é possivel dizer que ocorre uma certa especializacdo da
producdo por faixas de renda. Em Sdo Lourenco da Mata que, assim como Paulista e Abreu
e Lima, concentram majoritariamente os empreendimentos para a Faixa 1 e 2. No sentido
inverso esta Jaboatdo dos Guararapes, na qual a producédo esta associada principalmente a

Faixa 3. Esses resultados podem ser inferidos através da analise dos graficos 17 a 19.

102



Mapa 13 — Localizacdo dos empreendimentos do PMCMV na RMR
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Fonte: CEDE (IE-Unicamp) / Google Earth
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Gréfico 16 - Unidades habitacionais produzidas por faixa de renda nos municipios da

RMR
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Gréfico 17 - Localizacao dos empreendimentos na RMR - Faixa 1

Séo Lourengo da
Mata Camaragibe
Recife
Paulista \

y
“_Ipojuca

Jaboatéo dos
Moreno  Guararapes

Ilha de Itamaraca

Olinda

A producdo na Faixa 1 se concentra principalmente em Séo Lourencgo da Mata, Abreu
e Lima, Paulista, lgarassu e Olinda. Acreditamos que os terrenos mais baratos e ainda ndo

urbanizados € que permite que a atuacao nessas regides seja mais propicia para investimentos
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desta faixa. Com excessdo de Olinda e Igarassu, as outras duas cidades também receberam
0s conjuntos habitacionais no periodo do BNH e desde entdo concentram majoritariamente
0s segmentos médios e baixos de renda, prinicapalmente migrados da cidade de Recife,
entretanto, grande parte dessa populacdo trabalha na cidade de Recife, o que introduz o
problema da mobilidade entre essas cidades e for¢a a necessidade de uma politica conjunta
na regido metropolitana. Para a faixa dois, podemos dizer que, exetuando Abreu e Lima ,
todas as cidades recebeam parcela semelhante dos conjuntos da regido, sendo que Paulista e

S&o Lourengo da Mata repetem-se como maiores receptores dos empreendimentos.

Gréfico 18 - Localizacdo dos empreendimentos na RMR - Faixa 2
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Com o mapa 14 é mais visivel a compreensdo desse movimento, nele é possivel
identificar as tipologias s6cio ocupacionais por regido. O que ele nos mostra é que na maioria
das cidades que recebe os empreendimentos das faixas 1 e 2 predomina o tipo popular-
operario, com excecdo de Sdo Lourenco da Mata, onde predomina a populagéo agricola e
ndo coincidentemente € onde encontra-se grande parte dos empreendimentos da faixa 1. Por
outro lado, nas cidades com grande participacdo do segmento Superior-Médio, como Recife,

Jaboatdo dos Guararapes e Olinda, a participacdo da Faixa 1 € bem menor.
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Gréfico 19 - Localizagdo dos empreendimentos na RMR - Faixa 3
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Na producédo para faixa 3 Recife ja aparece com uma producédo relevante quando
comparada &s outras modalidades, entretanto ainda perde para Jaboatdo dos Guararapes,
Paulista e Ipojuca. Importante perceber que nos empreendimentos para a Faixa 3 hd uma
tendéncia de concentracdo ao sul de Recife e em Ipojuca, localizagdo do porto de Suape, que
ndo possui nenhum conjunto de faixa 1. A hipdtese é que esse esfor¢o de promocédo da regido
de Ipojuca atraiu para a regido trabalhadores envolvidos nas obras de infraestrutura e nas
proprias atividades portuédrias e complementares ao complexo, sendo eles os grandes

beneficiarios do PMCMYV na regido.
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Mapa 14 - Tipologias S6cio — Ocupacionais na Regido Metropolitana de Recife
—2010.
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Fonte: OBSERVATORIO DAS METROPOLES , 2015.
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Mapa 15 - indice de Bem-Estar Urbano (IBEU- Local) da RMR, 2010.

Fonte: OBSERVATORIO DAS METROPOLES , 2015.
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Mapa 16 - indice de Mobilidade Urbana (IBEU- Local) da RMR, 2010.
Indice de Mobilidade Urbana (IBEU- Local) da RMR, 2010.
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Fonte: OBSERVATORIO DAS METROPOLES , 2015.
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Mapa 17 - indice Condicdes Habitacionais Urbanas (IBEU- Local) da RMR,
2010
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Fonte: OBSERVATORIO DAS METROPOLES, 2015.
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Mapa 18 - indice de Infraestrutura Urbana (IBEU- Local) da RMR, 2010.
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Fonte; OBSERVATORIO DAS METROPOLES, 2015.

Para avaliarmos o significado da localizagdo dos conjuntos na RMR apresentaremos
os indicadores que compdem o IBEU e que nos permite observar diferencgas entre as regioes
das cidades que compdem a RMR. Na cidade de Recife podemos perceber a delimitacdo em
quatro “zonas” qualitativas: o centro, o sul, o noroeste ¢ o sudoeste. O centro apresenta boas

médias para todos os indicadores, porém € o litoral sul que apresenta a melhor qualificagcdo
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em todos 0s quesitos, 0 inverso acontece com a regido noroeste e sudoeste, principalmente
a primeira, cuja qualidade de vida é péssima para o cidaddo, tanto no que se refere a
infraestrutura, mobilidade, atendimento aos servigcos publicos e qualidade ambiental.
Voltando-nos ao mapa 11 é possivel perceber que os empreendimentos do PMCMV se
localizam exatamente onde as condi¢Bes urbanas sdo inferiores, em direcdo a regido
noroeste, atraidos pelos terrenos mais baratos e principalmente porque essa regido ainda nao
foi urbanizada, é composta por pequenos conglomerados, 0 que permite a aquisi¢do de
terrenos maiores e mais baratos.

Para a RMR podemos afirmar de maneira geral que os municipios ao norte de Recife
apresentam indicadores inferiores aos do sul. Dentro dessas cidades é possivel perceber uma
diferenca qualitativa entre os indicadores da porcdo norte e da porcéo sul, sendo que os
ultimos estdo sempre em vantagem. Acreditamos que esta diferenca esteja relacionada a
proximidade com Recife ao sul. Em Abreu e Lima e Igarassu, por exemplo, nas duas cidades,
a construcdo dos conjuntos habitacionais foi feita nas areas mais degradadas, em Abreu e
Lima somente ha empreendimentos na por¢do norte, enquanto em lgarassu a divisao é por
faixa de renda: ao norte estéo os de faixa 1, enquanto proximos a Abreu e Lima e ao sul estdo
de faixa 2. Isso se reflete de maneira definitiva na qualidade dos empreendimentos, visto que
ndo sao atendido pelos servigos publicos e tdo pouco pelas vias de acesso, repercutindo na
baixa mobilidade urbana. O mesmo ocorre com 0s municipios da regido noroeste (Sao
Lourenco da Mata, Abreu e Lime e Camaragibe) a parte norte dessas cidades tem pior
qualidade urbana do que as regides sul. Somadas a regido noroeste de Recife, podemos
definir esta como a regido mais probleméatica em termos de bem-estar urbano, nela os
indicadores sdo os piores em todos os aspectos. No entanto, € nela que se encontra grande
parte da producdo de conjuntos habitacionais das faixas 1 e 2.

Em Paulista e Olinda, localizadas a sudeste de Recife a divisdo qualitativa pode ser
observada entre o centro e a periferia: no centro e no litoral assemelham-se aos das mesmas
regides de Recife, enquanto a periferia apresenta-se muito mais degradada. Em Paulista foi
impossivel identificar um padrdo de localizag&o por faixa de renda, os condominios da faixa
dois estéo localizados no litoral e na porgdo a oeste da cidade, enquanto os da faixa 1 foram
construidos no centro e na periferia. Em Olinda ja é possivel perceber que os conjuntos estdo
localizados apenas na periferia, 0 que pode ser explicado pela importancia que o centro
turistico exerce na economia da regido. Por fim, a regido de Jaboatdo de Guararapes e de

Cabo Agostinho localizadas ao sul apresentam indicadores baixos no interior destes
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municipios, o que contrasta com o elevado numero de empreendimentos faixa 3 localizado
no litoral de Jaboatdo dos Guararapes, cuja construcdo provavelmente foi influenciada pela
perspectiva de valorizacdo da regido com o Porto de Suape.

Pela analise descritiva podemos concluir que o padrdo de localizacdo dos
empreendimentos do PMCMV reforca o padrdo de construcdo de habitacdo populares em
zonas precarias. Como a producao habitacional do programa na regido esta muito mais
voltada para as faixas 1 e 2, podemos ver especificamente neste segmento um duplo
movimento: o primeiro de exclusdo desses empreendimentos na periferia de Recife,
principalmente ao norte e um segundo movimento de excluséo para a periferia dentro das
proprias cidades periféricas. Isto revela um carater duplamente excludente do programa, o
regional, que leva a populacdo para as cidades periféricas e o territorial, que condiciona a
populacdo mais pobre a ocupar terrenos mais distante dos centros urbanos e social, pois
nestas regides foi possivel constatar a inexisténcia dos servicos basicos para a reproducéao
do cidaddo. Frente a este cenario, nos indagamos da aplicabilidade deste programa que,
pautado na captura de lucro como ultima instancia, submete os grupos mais vulneraveis a

piores condicdes de vida.
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Consideracoes finais

Reservamos esta Ultima se¢do para comparar a aplicacdo do PMCMV nas duas
cidades e responder, portanto, a pergunta que originou este trabalho: “as especificidades de
cada regido influenciam na configuracdo do programa?” Para isso vamos contrastar os
resultados reais apresentados nos capitulos dois e trés com aqueles esperados pelo programa.
Como vimos no capitulo um, o objetivo do PMCMYV era atender a demanda habitacional do
segmento de renda médio e baixo, entre 3 a 10 salarios minimos, através da dinamizacao do
setor da construcdo civil e da oferta de crédito subsidiado pelo governo. Com o intuito de
diminuir o déficit habitacional em todos os segmentos de renda, se adicionou ao pacote o
segmento de HIS, ja existente antes de 2009. As premissas sobre as quais 0 programa esta
pautado sdo de que o estimulo ao setor da construcdo civil a partir dos subsidios estatais
resulta em inovagdes tecnolégicas, influenciando o rebaixamento dos precos do setor inteiro.
Na outra esfera, considera-se que a ampliacdo do acesso a moradia € possivel através das
politicas de estimulo a demanda, baseadas no acesso ao crédito e subsidios habitacionais,
instrumentos estes que oferecem a possibilidade de incluir no mercado habitacional a
populacdo que ndo teria acesso a ele. Através dessas intervencfes no mercado, no sentindo
de garantir as melhores condi¢cdes de concorréncia, se considera que o déficit habitacional
seria automaticamente resolvido.

Ao observar o PMCMYV em Séao Paulo encontramos uma producao protagonizada por
grandes construtoras atuando nas faixas 2 e 3 e pequenas empresas na faixa 1m ambos grupos
direcionaram a produgdo para a zona leste e utilizando-se do formato arquitetdnico
tradicional de producédo habitacional popular de baixa qualidade. Apesar dos condominios
ndo serem tdo populosos como os de Recife, € possivel identificar diversas auséncias em
termos de instrumentos coletivos ou de infraestrutura basica. Em Recife foi possivel
identificar estes mesmos problemas, no entanto os protagonistas da producéo habitacional
foram as pequenas construtoras, a maioria de origem familiar, cuja producao se concentrou
principalmente na Regido Metropolitana da cidade. Conduziremos esta se¢do de comparac¢ao
do programa em Sdo Paulo e Recife recorrendo a seguinte trajetoria, primeiro vamos
apresentar as diferencas e pontuar as semelhangas no comportamento da oferta e da demanda
nas duas cidades; em seguida apresentaremos os resultados do programa quando comparados

aos seus objetivos principais e, por fim, apresentaremos a nossa avalia¢do sobre o programa,
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ndo sem antes revisitar a critica usualmente feita a ele e a contrastarmos com os resultados
obtidos nas duas localidades.

Com relacdo a oferta de moradias nas duas regides e o tipo de mercado que se
organizou para atende-la podemos enfatizar que o desenvolvimento de empresas
direcionadas para 0 segmento mais alto de renda foi maior do que para 0s segmentos
inferiores em ambas. Em S&o Paulo ha dois tipos de empresas que atuam no PMCMV, as
que atendem a faixa um, que sdo muitas vezes especializadas na producédo para o0 programa,
e as grandes construtoras que operam na faixa 2 e 3 e que ja detinham de participacdo no
mercado antes do lancamento do programa. Enquanto as atuantes na faixa 1 sdo
predominantemente pequenas empresas, responsaveis por um ou dois empreendimentos no
maximo, as atuantes na faixa 2 e 3 sdo de grande porte e capital aberto e suas atividades nao
restringem-se apenas ao PCMVM, como outros empreendimentos imobiliarios, obras de
infraestrutura ou outros setores econdmicos. Em Recife a atuagdo das empresas se divide de
outra forma: as empresas atuantes na faixa 1 sdo as mesmas da faixa 2, enquanto na ultima
faixa atuam as grandes construtoras da regido que sdo de complexidade muito inferior do
gue aquelas atuantes em Sao Paulo e mesmo que detenham de outras atividades produtivas,
a maioria delas surgiu (ou pelo menos cresceu) com o PMCMV. Todas as empresas
envolvidas com o programa em Recife ndo possuem capital aberto e tém atuacdo regional,
centralizada na RMR e no maximo estdo presentes em outras regifes do Nordeste.

A relevancia desta informacdo aparece quando nos propomos a avaliar 0 primeiro
resultado esperado pelo programa: o aumento da eficiéncia do setor a partir da inovagéao
tecnoldgica. A primeira pergunta que se deve fazer é se os estimulos a producao originaram
de fato algum avanco tecnoldgico. Quando introduzimos a discussao sobre as dificuldades
de inovacdo no setor da construcdo civil ressaltamos que a impossibilidade em produzir em
larga escala, assim como a dificuldade de centralizar capitais eram os principais bloqueios a
eficiéncia do setor. No entanto, a disponibilidade de crédito subsidiado e a possibilidade de
concentracdo (temporal e espacial) da producdo criaram a condigdo propicia para alguma
incorporagdo tecnoldgica e ela de fato ela ocorreu. Como jé apresentamos ao longo do texto,
introduziu-se no Brasil a partir do PMCMYV a producdo com placas pré-moldadas, técnica
que quando comparada a producdo quase mercantil do setor apresenta-se como uma
inovacdo. No entanto essa pratica de constru¢do nao foi largamente difundida como se
suporia. No caso das cidades deste estudo afirmamos que em Recife ela foi incorporada em

maior proporc¢do e aceitacdo do que em Sao Paulo, principalmente para a construcdo de
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empreendimentos da faixa 1 e 2. A restricdo na aplicacdo da tecnologia pré-moldada €
reflexo de dois fatores, em primeiro lugar pode ser explicada pelo alto custo das placas pré-
moldadas, que passam a valer a pena apenas para empreendimentos de larga escala e, visto
que em Recife a disponibilidade de grandes lotes € maior do que em S&o Paulo, 14 a adesdo
foi maior. Em segundo lugar, pode-se culpar também o posicionamento conservador das
grandes empresas de Sdo Paulo que, apesar de possuirem capacidade de produzir em larga
escala, resistem em abandonar a producdo mercantilizada ja consagrada no setor.
Suspeitamos que esta resisténcia esteja associada a tradicdo produtiva dessas empresas no
segmento da construcdo civil, visto que a maioria delas ja detinha de experiéncia na producgéo
de conjuntos para o segmento econémico. Neste aspecto, a possibilidade de baixa
remuneracdo do trabalhador no canteiro de obra contribui para a manutencdo deste modelo
de producdo. Para embasar esta afirmacdo podemos recorrer ao Relatorio da Construcao
Civil Brasileira elaborado pela Fundagdo Getulio Vargas (2016) que mostra que apesar do
incremento de 0,6% na produtividade do setor de construcdo habitacional, ele foi
acompanhado por um aumento da subcontratacao.

Outra premissa implicita ao programa é de que a expansdo do parque habitacional,
ao aumentar a oferta de moradias, afetaria o nivel de precos da habitacdo no sentido de
reduzi-los ou entdo estabiliza-los. NOs ja argumentamos que o preco das moradias esta
condicionado a muitos outros fatores para além do ajuste entre a oferta e a demanda, como
por exemplo ao movimento especulativo ou a ideologia do imével como um bem seguro de
reserva de valor. Pela elevagdo no preco das moradias suspeitamos que esses fatores se
intensificaram durante o periodo analisado como podemos avaliar pelos graficos 20 e 21,
pois a construgdo dos empreendimentos do PMCMYV ao promover infraestrutura e servigos
para algumas regides foi ela mesma a responsavel pelo incremento do preco das moradias
no entorno. Em ambas cidades o resultado foi 0 mesmo, entretanto em So Paulo foi mais
acentuado, desde o lancamento do programa houve uma elevagdo de 200% no preco da
moradia, 100% a mais do que a inflagcdo, enquanto em Recife 0 aumento do preco dos

terrenos foi de 50% a mais do que a inflagéo

Gréfico 20- Indice FipeZap® para S&o Paulo

%O indice FIPEZAP é calculado pela FIPE com base nos andncios de apartamentos prontos publicados na
pagina ZAP imoveis e em outras fontes da internet.
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Grafico 21 - indice FipeZap para Recife
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No que diz respeito ao desempenho das politicas voltadas a demanda, se supunha que
0 acesso ao crédito e o subsidio habitacional para o segmento mais baixo seriam condic¢des
suficientes para estender o mercado habitacional para a populacdo excluida dele. Neste
sentido o programa logrou seus objetivos, pois incluiu no mercado privado de moradias uma
parcela da populagdo marginalizada, no entanto, isso ndo pode ser visto como inteiramente
positivo, uma vez que a inclusdo no mercado habitacional ndo implicou na reducéo dos
custos com moradia como se pressupunha com a eliminacao do aluguel do or¢camento dessas
familias. Como demonstramos no capitulo dois, em Sdo Paulo o custo de vida dos
beneficiarios da faixa 1 na realidade aumentou, pois, a saida da informalidade resultou em
gastos com condominio, &gua, luz etc. Além disso, a especulacdo imobiliéria na zona leste
associada as reformas para a Copa e obras infraestruturais elevou os custos na regido onde

se concentram a maioria dos empreendimentos do PCMMYV. Em Recife o aumento do custo
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de vida da populacéo esta associado a localizacdo dos empreendimentos em zonas muito
distantes dos centros urbanos, como nestes locais ndo ha servigos publicos como hospitais,
escolas e mesmo transporte publico, os beneficidrios devem busca-los na esfera privada.
Neste caso, é necessario pontuar a importancia que o setor informal exerce no atendimento
a esta demanda, pois nos conjuntos habitacionais visitados foi possivel observar a
Importancia que estes servigos exercem no abastecimento da regido, ndo apenas na oferta de
bens atraves dos vendedores ambulantes e pequenos comércios organizados nas casas, COmo
também na oferta de servicos que deveriam ser de responsabilidade publica tais como
creches, transporte publico etc.

A partir da comparagéo entre os resultados reais do programa em Sao Paulo e Recife
frente aos resultados esperados é possivel afirmar que ele alcangou 0s objetivos aos quais se
propds? Elencamos dois fatores que consideramos como os principais pilares sobre os quais
se baseiam 0s objetivos do programa: a reativacdo o segmento da construgdo civil e a
resolucdo (ou diminuicdo) do déficit habitacional através da inser¢do de um segmento antes
excluido do mercado habitacional. Com respeito ao primeiro objetivo consideramos que 0s
resultados foram exitosos em ambas as regides mesmo que seu significado em cada uma seja
diferente: em S&o Paulo gracas ao PMCMYV foi possivel o crescimento das construtoras e
maior insercdo das mesmas no mercado internacional de capitais. Ja em Recife, reativacao
da construcdo civil significou o reaparecimento do mesmo (em crise desde o0s anos 80) com
0 surgimento de novas empresas de alcance local e regional. Com respeito a proposta de
diminuicdo do déficit habitacional encontramos mais dificuldades em dar uma resposta
afirmativa. E inegavel que o programa promoveu a construgio de milhares de moradias,
entretanto vimos que ela priorizou as faixas superiores de renda, onde o déficit habitacional
é, no entanto, menor. Entre as duas capitais vimos que essa situacdo é mais agravante em
Recife, onde o déficit habitacional na faixa 1 é maior e a producdo do programa voltada a
ela é menor. No caso de Sdo Paulo, podemos associar seu melhor resultado no estimulo a
producéo para a faixa um a participacdo mais ativa da prefeitura no programa e a organizagao
do PMCMV-Entidades, que é responsavel por 25% da producdo para esta faixa. Neste
aspecto consideramos que a organizagdo politica € um elemento distintivo entre os resultados
do programa, pois enquanto a producéo para a faixa 2 e 3 depende da iniciativa privada, que
rapidamente se organiza para atender a demanda, a producdo para a faixa 1 depende da

articulacdo do poder publico, que pode ser pressionada pela demanda popular.
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Entretanto, o aumento do estoque de moradias ndo significou a resolucdo dos
problemas habitacionais em ambas as cidades, pois a aquisi¢do da casa ndo implica na
melhoria das condig@es urbanas para a populagio. E a partir desta chave que introduzimos
as principais criticas que vém sendo feitas ao PMCMYV pela literatura sobre o tema. Grande
parte dos autores citados por este trabalho critica veemente a localizacdo marginal dos
empreendimentos e a qualidade da habitacdo e dos conjuntos. Nestes dois aspectos
encontramos diferencas entre os casos de Sdo Paulo e Recife. No que concerne a qualidade
da producdo habitacional ha muitas distincbes entre as regides, que comecam a ser
observadas, por exemplo, pela tipologia dos conjuntos em ambas cidades: enquanto em Sé&o
Paulo os conjuntos da faixa 1 sdo compostos por pequenas torres de prédios em formato H
e baixa estatura, os da faixa 2 e 3 sdo geralmente prédios altos e de torre Unica. Em Recife,
por sua vez a tipologia empregada para a faixa 1 € a mesma para a faixa 2, composta por
prédios em formato H, assim como casas geminadas. Na faixa 3 encontramos a repeti¢do do
padrdo de prédios altos, entretanto, diferentemente de Sdo Paulo é possivel encontrar
conjuntos com inimeras torres.

De maneira geral, concluimos pelas visitas que “do muro para dentro”, os
condominios destinados a Faixa 1 do programa tém melhor infraestrutura em Recife do que
em Sdo Paulo. As casas sdao maiores, ha estacionamento e areas livres que podem ser
ocupadas para lazer, mesmo que ndo haja nenhum instrumento de recreacdo construido. A
preocupacdo com a seguranca em Sdo Paulo acaba por enclausurar a populagdo em suas
moradias, pois teme-se ocupar as ruas ou o entorno. Ja para as outras duas faixas, a qualidade
dos empreendimentos no geral parece melhor em Sao Paulo do que em Recife, podemos
associar a superioridade construtiva ao fato do preco maximo de venda permitido em S&o
Paulo ser maior do que de Recife, como também as exigéncias dos beneficiarios do programa
nesta cidade. Considerando-se que a maioria dos beneficiarios da faixa 2 e 3 ja possuem uma
moradia ou alugam uma, seu interesse em participar do programa depende nédo apenas das
facilidades de crédito como também da qualidade dos empreendimentos.

Outro elemento que chamou nossa atengdo foi a contradicdo resultante da
mimetizacdo do padrdo de constru¢cdo em condominios habitacionais. Esse tipo de
construcdo é originario dos Estados Unidos e se expandiu principalmente durante os anos
1970 e chegou ao Brasil ao final dos anos 1990, implementados aqui sob a justificativa do
combate a violéncia urbana. A construcao de pequenas cidades muradas e apartadas do meio

urbano foi incorporado pela elite como uma estratégia de recluséo social, atingindo-se seu
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ponto maximo em condominios no estilo do Empreendimento Alphaville localizado na
regido metropolitana de S&o Paulo, que atualmente possui mais de 12 mil residéncias, e cujo
estilo reproduz o modelo dos suburbios norte-americanos com grandes jardins e isolados da
realidade urbana brasileira através dos grandes muros e dos sistemas de seguranca que 0
compdem. A critica a este padréo de urbanizagdo é a segregacdo inerente a ela, uma vez que
se criam grande bairros desconectados da mancha urbana e cuja entrada é permitida somente
por pessoas autorizadas. Nosso objetivo ndo é recuperar a critica que se faz a este padrao de
urbanizacéo, pois ela € extensa e ndo cabe no contexto deste trabalho, entretanto, o que nos
chama a atencdo é a mimetizacdo deste padrdo pelas camadas populares. A escolha por este
tipo construtivo cria situagdes contraditérias em ambas cidades; em Sao Paulo, por exemplo,
os bairros da zona leste, nos quais se concentraram a grande maioria dos empreendimentos
do programa, sdo compostos quase exclusivamente por condominios, criando um espaco
extremamente fragmentado. A rua deixa de existir, 0s grandes blocos de condominio anulam
o0 préprio sentido de bairro e as atividades comunitarias tais como o comércio e o transito de
pessoas tém que se adaptar para ocupar 0S poucos espagos que resistem entre os muros. Em
Recife, a contradicdo estd em murar os condominios localizados praticamente na area rural,
criando a iluséria percepc¢édo de seguranca e exclusividade.

Por outro lado, é em Recife que pudemos encontrar exemplos de empreendimentos
nos quais ainda ndo ha muros e a partir deles foi possivel percebe a diferenca de integracao
dos moradores destes condominios com o bairro: as moradias se integram ao tecido urbano
permitindo o surgimento do comércio e outras atividades, os moradores das proximidades
circulam entre as moradias de maneira que o empreendimento se dissolve na malha urbana.
Sob quais condi¢es, portanto, é favoravel organizar a produgdo em condominios, uma vez
que além de promover o retalhamento da mancha urbana, os custos com 0s instrumentos
coletivos encarecem a taxa de condominio, e o padrdo de urbanizagdo que ele gera é pior?
Nossa hipbtese é que este padrdo na realidade seja favoravel tanto para maior controle
administrativo da obra como pelos ganhos das administradoras prediais com a cobranca das
taxas condominiais.

No que concerne a critica sobre o padréo segregador do programa vimos que em
ambas as cidades a localizacdo dos conjuntos habitacionais do programa reforca a
segregacdo urbana ja existente. No entanto, o significado de exclusdo em ambas € distinto.
Em Séao Paulo estar segregado tem dois significados: em primeiro lugar é estar longe da

oferta de empregos, principalmente do setor terciario, e como consequéncia o tempo de
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deslocamento necessario aos moradores para chegar ao trabalho é elevado, sempre maior do
que uma hora. Além disso, a condicdo de segregacao ndo pode ser mensurada apenas através
do acesso aos bens de consumo coletivo (publicos ou privados), ela se expressa as vezes de
forma muito mais sutil, como € o caso da segregacdo por muros: a rua é esvaziada e 0s
instrumentos de seguranca criam barreiras intransponiveis entre as classes sociais. N&o é por
acaso que os equipamentos de seguranca dos empreendimentos das diferentes faixas de
renda sejam tdo destoantes em S&o Paulo: mesmo que inseridos no mesmo bairro ou até na
mesma rua, 0s empreendimentos para a Faixa 1 aparecem como inseguras frente as fortalezas
representadas pelos prédios da Faixa 2 e 3. Em Recife a segregacao tem outra feicdo. Os
condominios das faixas 1 e 2 estdo de fato descolados da malha urbana, envoltos por area
rural, onde o acesso aos bens e servigos publicos ou privados € impossivel. Nao faltam
apenas escolas, transporte publico e hospital, como centros de compra, mercados, padarias
e salBes de beleza. 1sso faz com que se crie dentro dos proprios condominios um comercio
interno que, apesar de proibido, é a Unica maneira de garantir a sobrevivéncia dos seus
moradores. Estar segregado, portanto, significa estar inacessivel, isolado e esquecido.

Independente da forma como a segregacdo se expressa em cada uma das cidades,
concordamos com a critica geral de que o PMCMV é por esséncia segregador,
principalmente no que tange aos empreendimentos da faixa 1. A necessidade de garantir
altas margens de lucro dada a predeterminacédo do preco das moradias resultara na busca por
menores custos. Historicamente o custo da médo-de-obra na construcdo civil ja é muito baixo,
entdo a menor qualidade dos materiais e a pior localizagdo dos terrenos é a opgdo Obvia para
a reducdo dos custos. Em suma, ser segregador é a condicdo para a execucao do programa,
muito mais do que seu resultado, o que coloca um paradoxo no &mbito de seu funcionamento,
pois a producdo habitacional deve ser feita negando-se o sentido mais basico oferecido pela
habitacdo: o acesso a cidade.

Outra critica que se faz ao programa esta associada a ineficiéncia da esfera publica
de controlar esses efeitos perversos do programa, assim como a ineficiéncia da esfera privada
de construir moradias de boa qualidade. De fato, em muitos aspectos ndo se concedeu a
esfera publica os instrumentos necessarios para garantir o pleno funcionamento do
programa, um exemplo é a falta de ferramentas para controlar o numero de unidades por
conjunto habitacional. Como a aprovacgédo dos projetos pela CEF € feita por demanda, ou
seja, no momento em que é apresentado o projeto, ela ndo possui meios de impedir a

estratégia das empresas de fracionar grandes conjuntos em projetos apresentados a parte.

121



Neste aspecto se nota uma concentracdo das atividades sobre responsabilidade da CEF, as
quais poderiam ser repassadas para esferas com maior capacidade técnica, como por
exemplo, aquelas associadas ao Ministério da Cidade ou as secretarias de habitacéo
municipal.

No que diz respeito a atuacdo da esfera privada, se critica a ineficiéncia das empresas
de produzir com alta qualidade, no entanto, pela maneira na qual o programa foi elaborado
desde que se cumpra alguns pré-requisitos do programa, como por exemplo o tamanho
minimo, as construtoras tém total autonomia construtiva. O calculo da margem de lucro é
feito a partir do preco méximo permitido pelo programa rebaixando-se o custo ao minimo
possivel, o que se reflete tanto na qualidade dos materiais como também na busca por
terrenos mais baratos. Esta estratégia ndo tem nada de “falha”, pois estd de acordo com o
que propdem o programa; a Unica forma de garantir a boa qualidade e localizacdo dos
empreendimentos seria através da imposicdo de regras que favorecam a producdo em
pequena escala, a melhor insercdo dos empreendimentos na cidade etc. No Chile, pais onde
politicas habitacionais semelhantes sdo adotadas desde os anos 1970, criou-se, por exemplo,
a obrigacéo de que pelo menos 60% dos beneficiarios do conjunto fosse originario da regido
e se obrigou que nos conjuntos houvessem habitacdes para as diferentes faixas de renda para
evitar a criacao de guetos segregados. Enquanto nao houver este tipo de esforco as empresas
privadas deverdo continuar operando da maneira que lhes garanta a maior lucratividade e
sobre esta Otica é possivel compreender a baixa adesdo dos grandes grupos a producdo na
faixa 1.

Com base na comparacao dos resultados do programa feita anteriormente é possivel
responder que sim: 0 programa se comporta de maneira diferente nas duas cidades. Essa
diferenca esta presente no tipo de empresa que atua em cada regiao, no resultado urbano que
ele gera e no tipo de problema que ele acarreta para as duas cidades. Nosso esforco é de
buscar compreender quais sdo 0s elementos especificos de cada regido que resultam nessas
diferencas. Quando analisamos a estrutura da oferta vimos que no momento de langamento
do programa o mercado da construgéo civil estava em fases diferentes em Séo Paulo e em
Recife: enquanto no primeiro ja existia um mercado consolidado e atuante, no segundo havia
poucas construtoras. Outro fator que julgamos ter influenciado a configuragéo do programa
foi a estrutura fundiaria de cada cidade, enquanto em Sao Paulo quase ndo ha grandes lotes
vazios, em Recife ha ainda a possibilidade de expansdo urbana principalmente em direcéo

as cidades da Regido Metropolitana onde até entdo se produzia cana-de-agUcar. Esta
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diferenca condicionou os resultados do programa no sentindo em que 0S conjuntos
habitacionais em S&o Paulo sdo menores do que em Recife e muito mais inseridos na malha
urbana. N&o negamos que a trajetdria urbana das duas cidades (a configuracdo dos bairros,
a priorizagdo dos investimentos em infraestrutura, a concentragdo dos empregos, etc.)
também alterou a maneira como 0 programa se organizou em ambas cidades.

A conjugacao da diferenca entre o estagio de organizacgéo do setor da construcao civil
e a estrutura fundiaria resultaram numa diferenca fundamental a execucéo do programa: os
agentes envolvidos na producdo habitacional. Em Sao Paulo a dominancia das grandes
construtoras introduz o interesse dos acionistas na produgdo dos conjuntos. O capital
internacional, principalmente dos fundos de pensao que detém parte relevante das ac6es das
construtoras, exige a alta rentabilidade das empresas, o que acentua as estratégias de reducdo
de custo e de segmentacdo do mercado; o aumento da margem de lucro; e, a diminuicao dos
riscos, por isso em Sao Paulo é maior a incidéncia de joint ventures associadas a construcao
dos conjuntos. Em Recife, por outro lado, a possibilidade de expansdo da mancha urbana
coloca em evidéncia os interesses de outro agente, os proprietarios de terra. A possibilidade
de valorizacdo fundiaria pela expansdo da malha urbana condiciona a localizacdo dos
empreendimentos em areas praticamente rurais, valorizando-se toda a faixa de terras
intermediéria.

Caminhamos para a conclusdo deste trabalho. A discussdo dos resultados do
programa nos remete a discussao inicial da cidade como fundamental para a reproducéo do
capitalismo. Além de garantir a reproducdo social dos trabalhadores, a cidade é ela propria
um territério de disputa, e em nosso estudo fica evidente quem sdo os vencedores: aqueles
que detém condicdo de decidir sobre a configuracdo do espaco. A cidade, segundo a vertente
tedrica que baseia este trabalho, reflete ndo apenas as relacGes sociais sobre as quais esta
inserida como as reproduz e este processo fica evidente quando avaliamos a forma como o
PMCMV ndo apenas se adapta as condi¢des locais sobre as quais estd inserido, como as
reitera. Neste aspecto € interessante notar como a producéo do ambiente construido reforga
0s interesses de classes, que por sua vez séo distintos em cada cidade; em Sdo Paulo esses
interesses sdo os de uma burguesia ligada ao capital imobiliario e articulada via mercado
financeiro com interesses internacionais; em Recife, no entanto, os interesses dos agentes
envolvidos no programa sejam eles representantes da burguesia ou proprietarios rurais recai
sobre a captura da renda da terra. Sobre a afirmacdo de que o urbano seja o reflexo das

relagdes sociais, ele torna-se também o palco de reproducéo da luta de classes e, portanto,
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colocando-se a avaliacdo do programa sobre esta prima, a omissdo do Estado ndo pode ser
mal interpretada. O programa, em sua versdo inicial como “pacote habitacional” foi
originalmente pensado para operar sem a intromissdo do Estado e isto ndo so proposital
como fundamental para que a rentabilidade do programa seja maxima para aqueles que dele
participam. A omissdo do Estado expressa, portanto, a quem se pretende beneficiar com o
programa.

Por fim, gostariamos de comparar os resultados do programa frente a analise feita
por Bolaffi sobre a producdo do BNH apresentada na introducéo deste trabalho. Sobre a
producdo dos conjuntos do BNH em S&o Paulo, Bolaffi concluiu que a expansdo urbana
periférica favoreceu a extracdo da renda da terra proporcionada pela valoriza¢do imobiliaria
que, em Ultima instancia, serviu para concentrar ainda mais a renda. Longe de propor uma
versdo etapista do processo urbano, consideramos que a situacdo fundiaria de Sao Paulo e
Recife sdo caracteristicas de movimentos diferentes: em Recife, gracas a existéncia da
possibilidade de expansao dos limites urbanos, opera a l6gica de acumulacéo de renda pela
expansdo urbana para a periferia, assim como descrita por Bolaffi para Sdo Paulo dos anos
1980. Em Séao Paulo a mesma logica se Ve substituida por outra, pois uma vez que a expansao
periférica ndo é mais possivel, transfere-se o centro dindmico de acumulacéo neste segmento
para a logica financeira. O capital da um salto e transforma seus ganhos em ganhos ficticios,
mesmo que ainda baseados em uma producéo real. Ndo podemos supor que este seja um
processo linear e que havera um momento de exaustdo do padrdo de acumulacdo por
expansao em Recife, que seré substituido pela inser¢do das construtoras a logica do capital
internacional; podemos apenas afirmar que no momento, apesar de todos os estimulos para
a liberalizacdo do setor, as empresas da regido permanecem com o capital fechado, pois a
abertura ndo é necessaria ao processo de acumulacao.

A partir desta perspectiva, podemos concluir que independente da maneira como for
articulado, o PCMVM vai de todas as formas reproduzir os problemas do capitalismo e suas
contradi¢des e, ndo por acaso, ele se mostra insustentavel: para garantir a lucratividade do
programa e torna-lo viavel é preciso que ele se localize na periferia, tenha baixa qualidade
construtiva e reforce os problemas urbanos. Esta caracteristica, apesar de viabilizar o lucro,
inviabiliza o proprio programa, pois ao desprover a populacdo dos bens de consumo
coletivos e assim aumentar indiretamente seus gastos, acaba gerando um movimento de

retorno as antigas condic¢des de habitacéo, seja as casas alugadas ou a favela. Ou seja, como
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um programa habitacional ele reforca por inimeras vias o problema da falta de moradias,
entendido como o problema de morar e ndo o de poder comprar uma casa.

Como concluséo final, consideramos que pudemos mostrar ao longo deste trabalho a
capacidade do capital de se reinventar e de se adequar as realidades locais de maneira sempre
a promover sua valorizacdo. Independente da estrutura que encontra, ele se modifica, se
reinventa e se reproduz, cristalizando as suas contradi¢6es internas no seio das cidades, tao

fixadas e t&o sutis, que nos fazem supor que estdo misturadas com o concreto.
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Anexo 1 — Questionario aplicado aos moradores do PMCMV

Pesquisa de Campo sobre o programa Minha casa, Minha vida

NUmero de pessoas que habitam a casa: Cidade:
Ndmero de quartos da casa: Condominio:
Principal meio de transporte:

Sexo do proprietario do imovel:

L] Feminino  [Masculino

1. Adequacdo a renda

Como vocé qualifica de 0 a 10 a facilidade para adquirir o imovel, sendo 0 muito facil e 10
muito dificil?

1.2 Vocé considera que as parcelas do imdvel sdo adequadas a sua renda?

Sim Né&o, sdo muito caras Né&o, poderiam ser maiores

1.3 Qual o bairro da sua antiga residéncia?

1.4 Vocé tinha planos para sair de la antes de encontrar este apartamento?
Sim Nao

1.5 Vocé teve que trocar de escola ou de emprego por causa da mudanca de endere¢o?

1.6 Com a mudanca a vida ficou mais cara ou mais barata?
Cara Barata Igual

2. Qualidade do empreendimento

Avalie os seguintes itens de 0 a 10, sendo 0 péssimo e 10 6timo.

2.1 Tamanhodacasa:

2.2 Qualidade dos materiais de construgdo:

2.3Instrumentos de recreacdo infantil (parquinho, sala de brinquedo, etc):

2.4 Instrumentos de recreagéo coletivos (quadra, churrasqueira, piscina):

2.5 Qualidade dos jardins, areas coletivas como escadas, elevador, portaria:
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2.6 Qualidade da administracdo predial:
2.7 Qualidade da vizinhanga:

2.8 Acesso a escolas proximas:

2.9 Acesso a hospitais:

2.10 Transporte publico (6nibus e metro):

3. Avaliacdo pessoal sobre o condominio.

Avalie de 0 a 10, sendo 0 péssimo e 10 6timo:
3.1 Sua relagdo com os vizinhos:

3.2 A localizagéo do condominio na cidade:

3.3 Para vocé quais foram as principais vantagens da mudanca?

3.4 Quais foram as principais dificuldades da mudanca?

3.5 De maneira geral vocé avalia que a habitacdo cumpre com as necessidades da sua

familia?
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Anexo 2 - Conjuntos habitacionais visitados em S&o Paulo e Recife

Faixa 1
Barro Branco Il Zona Leste 16/01 - manha
(Séo Paulo)

Campos do Jordéao Zona Leste 23/01 - tarde
(Séo Paulo)

Ribeirdo Preto Zona Sul 24/01 - manha
(Séo Paulo)
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Flor do camelo

Jaboatdo dos

18/02 — tarde

Guararapes

(Recife)
Conjunto residencial Igarassu 20/02

caminho das 4guas (Recife)
Loteamento nossa Paulista 21/02

prata

Residencial Paulista / 21/02

engenheiro Olinda

bonaparte
Faixa 2
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Meérito Zona Leste 01 - tarde
(Séo Paulo)
Passione Zona Leste 23/01 - tarde
(Séo Paulo)
edificio portal da Recife 19/02

varzea
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Residencial jardim Igarassu 20/02
palmeira
Morada do janga Paulista 21/02
Faixa 3
Bosque Itaquera Zona Leste 23/01 - manha
(Séo Paulo)

Piedade life

Jaboatdo dos
Guararapes

18/02
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Residencial bosque Recife 19/02
davarzea
Park jardins Paulista 21/02

137




Anexo 3 — Sobre as inovagdes construtivas no PMCMV

Na bibliografia pesquisada referente aos impactos do PMCMYV encontramos algumas
referéncias sobre a inovagéo tecnoldgica introduzida nos canteiros construtivos. Buscamos
mais informacdes sobre o tipo de inovagdo empregado e conseguimos realizar uma entrevista
com o gerente de uma terceirizada que presta este servi¢o para as construtoras atuantes no
programa. A tecnologia consiste na producdo de moradias pré-moldadas. Inicialmente este
tipo de tecnologia foi trazido pelo Brasil para funcionar com placas de aluminio, que consiste
basicamente no preenchimento com cimento do vao que fica entre duas placas. Antes da
insercdo do cimento é possivel inserir os Kits elétricos e tubos, de maneira que ndo seja mais

necessario quebrar as paredes, como costume no método tradicional de alvenaria.

Figura 4 — Etapas da producéo pré-moldada com modulos de plastico

' s
Montagem da estrutura

deixando-se espaco para a
tubulacéo e parte elétrica

Montagem dos painéis e
posterior preencheimento quando o cimento ja
com cimento encontra-se seco

Fonte: Acervo Metro Modular

Essa tecnologia ja vem sendo utilizada desde a segunda guerra mundial e foi
introduzida no Brasil nos anos 1980, porém nado foi amplamente difundida pois é vantajosa
apenas na producdo de larga escala, uma vez que o preco das placas ¢é alto. A empresa
entrevistada para este trabalho foi a Metro Modular, cujo diferencial de mercado é que
produz os painéis de plastico ao invés de aluminio e diferentemente dos concorrentes aluga
0s painéis ao inves de vender, 0 que torna o pre¢o da tecnologia mais vidvel ao construtor.

Segundo relatado na entrevista uma mesma forma tem a durabilidade para construcéo de até
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1.000 moradias, por isso a utilizagcdo das formas passa ser vantajosa apenas em produgoes
de larga escala, 0 que fez também com que a empresa modificasse seu modo de operacao.

As grandes vantagens da utilizacao deste padrdo construtivo s@o que, em primeiro
lugar tem-se um ganho muito grande em tempo de realizacdo da obra, um conjunto de
apartamentos pode ser construido em menos de trés meses; uma segunda vantagem refere-
se ao custo da obra que chega a reduzir-se em 20% como consequéncia nao s6 da economia
e materiais de construcdo como de mao-de-obra. Conforme afirmado na entrevista, neste
canteiro de obras o ideal é que a mdo de obra seja menos qualificada o possivel, pois ao
contrario do método tradicional da construgdo civil que endossa um tipo de divisdo de
trabalho composta por especialistas em hidraulica, elétrica, alvenaria etc. nesse novo modelo
ndo é necessario entender especificamente de nenhum destes processos, pois eles vém em
“kits”, cujo a montagem é explicada em um manual e pode ser feita pelos préprios
trabalhadores da obra. Desta forma, qualquer funcionério € capaz de realizar qualquer uma
das tarefas e nesta perspectiva os “vicios” dos antigos trabalhadores especializados acabam
atrapalhando na forma de trabalho sob a nova tecnologia. A terceira vantagem diz respeito a
reducdo nos residuos, pois pode haver uma reducdo de 80% no total de residuos gerados.

Sobre a atuacdo da empresa, nos foi relatado que a partir dos anos 2005 comecgou a
haver uma procura por este produto, pois este seria 0 ano que de fato comecal® o Minha
Casa, Minha Vida, ou seja, que comeca a producao de moradias em larga escala com auxilio
do governo federal. Inicialmente a tecnologia era empregada somente na producdo de
moradias da faixa 1, porém atualmente passou a atuar em outras faixas, pois a producao
principalmente na faixa 2 ganhou mais importancia e volume do que a faixa 1 como resultado
da consolidacao deste mercado.

A Metro Modular atende o mercado nacional nos diversos estados do Brasil. Na
entrevista indagamos se ha alguma diferenca entre o atendimento das construtoras em S&o
Paulo e em Recife e segundo o entrevistado a principal diferenca entre os dois mercados é
que o de Recife € muito mais aberto a nova tecnologia e em consequéncia segue a risca 0s
métodos indicados pela empresa, 0 que resulta em habitagdes com superioridade técnica
muito maior do que em Sao Paulo. As grandes companhias em S&o Paulo ainda valorizam
0s metodos construtivos tradicionais e, apesar de construir em larga escala, s6 incluem a

nova tecnologia quando o preco dela é muito baixo, o que ndo compensa para as

Em 2005 as construtoras comegam a se mobilizar para organizar o “pacote habitacional” como retratado no
capitulo um.
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terceirizadas. A empresa busca também, em segundo plano, expandir suas atividades para o
restante da América Latina e Africa, onde programas habitacionais semelhantes foram
implementados, entretanto, os altos custos com o transporte (uma vez que as placas séo
levadas montadas para os canteiros de obra) inviabilizam esta expanséo.

No primeiro capitulo ressaltou-se a importancia que a inovacgéo tecnoldgica traria
para o barateamento nos custos da moradia. Com a introducdo desta tecnologia reduz-se no
minimo em 20% o custo total da producédo, entretanto segundo o entrevistado nenhuma
construtora repassa essa reducdo ao preco final, e sim a margem de lucro, que para o setor
gira em torno de 70%. Com o mercado aquecido e 0 acesso ao crédito a construtora ndo

encontra nenhuma vantagem na reducéo de seus precos finais.
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Apéndice — Tabelamento da pesquisa de campo: questdes subjetivas
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a) Séao Paulo

. . NUmero de . . Principal meio de Sexo do Proprietario Parcelas \
Faixa Condominio Antigo Bairro . Adequadas a
quartos transporte do Imdvel
renda?

1 BarroB Boa Esperanca Onibus Feminino Sim

1 BarroB Itaim Paulista Carro Masculino Sim

1 BarroB Sapopemba Carro e Onibus Ambos Sim

1 BarroB Guairases Onibus Feminino Sim

1 BarroB Itaquera Carro Masculino Sim

1 BarroB Sitio Conceicédo Onibus Masculino N&o

Centro de Séo .

1 BarroB Paulo Onibus Masculino Sim

1 BarroB Goyanases Onibus Feminino Sim

1 Barro B Hetiopolis Onibus Masculino Sim

1 BarroB Barro Branco |1 Onibus Masculino N&o
Campos do

1 Jordédo Santo Amaro Metrd Feminino Sim
Campos do A

1 Jorddo Cohab Il Onibus Feminino Sim
Campos do

1 Jorddo Séo Matheus Metro e Onibus Feminino Sim
Campos do

1 Jordédo Jardim Robru Metro Feminino Sim
Campos do

1 Jorddo Ipiranga Metrd Feminino Sim

1 Ribeirdo Preto Sem mudanca Onibus Feminino Sim

1 Ribeirdo Preto Maceddnia Onibus Feminino Sim

1 Ribeirdo Preto Pq Sto. Antonio Onibus Feminino Sim

2 Mérito Centro Carro Masculino N&o

2 Mérito Vila Carrdo Carro Masculino N&o

2 Mérito Vila Formosa Carro e Onibus Masculino Sim

2 Meérito Sapopemba Onibus Feminino Sim

2 Meérito Séo Miguel Onibus Feminino Sim

2 Meérito Santa Terezina Carro Masculino N&o

2 Mérito Jd. Iguatemi Publico e automével ~ Ambos Néo

2 Mérito Séo Matheus Onibus Feminino A vista

2 Passione Vila Antoni Carro Feminino Sim

3 Bosque Itaquera Itaim Paulista Carro, trem, metro Ambos Sim

3 Bosque Itaguera Jabaquara Trem Feminino Sim

2e3 Caragatos IV Parana Moto Feminino Sim
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Pretende se

Vantagens da Mudanga

Desvantagens

mudar?
N&o Sossego e mais tranquilo Maior criminalidade
N&o Proximidade aos filhos Seguranga, violéncia, vizinhanca
Sim Casa Prdpria Barulho, vizinhanca
Né&o Escola e transporte escolar bom Mais longe do centro
Sim Nenhuma Vizinhanga ruim
Sim Casa propria, tamanho do imovel
Sim Casa propria, espago bom Muito longe do centro, sem transporte
Sim A casa antiga era precéria N3&o pode fazer barulho, distancia do centro, apertada
Sim Casa propria Distancia do comércio
Sim Casa propria Qualidade dos materiais muito ruins
Sim
Sim Casa Prdpria Atraso na instalacéo
Trabalho e escola longe, convivéncia com os

N&o Casa Prdpria vizinhos
Sim Perto do trabalho e da familia Sem
N&o Localizagdo Adaptacdo / Violéncia
Ndo Sem Sem
Sim Casa Prdpria Sem
Sim Casa Prdpria Sem
Né&o Tamanho da casa (& maior) Emprego, dificuldade para chegar no centro
Sim Casa Prdpria Infraestrutura
N&o Proximidade a familia e transporte
Sim Acesso a servigos Perigo, violéncia
Sim Casa Prdpria e aluguel Vizinhanga e ndmero de inadimplentes
Sim Casa Prdpria Sem

Casa Propria, condominio Fechado,
Sim Seguranca Condominio Caro
Sim Tamanho e seguranga Bagunca, vizinhos, preco do condominio
Né&o Sossego Sem
Sim Localizacdo, qualidade de vida Vida mais cara, falta de seguranga
Sim Proximidade a familia e transporte Transporte
N&o Casa Propria
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Atende as necessidades?

Mudangas no cotidiano

Sim

Trabalho ficou mais longe

Sim

Melhorou o cotidiano

N&o, problemas com a vizinhanga

Pretender mudar

Sim

Maior distancia

Poderia melhorar em tudo

S6 tinha mato quando mudou

Sim

Facilidade no transporte

Sim

Dificuldades para compras as coisas

Sim, com ressalvas

Melhorou o cotidiano

Sim Sobra mais dinheiro

Sim Escola proxima, hospital proximo
Sim Maior facilidade no transporte

Sim Para melhor, facilidade no transporte

Nao, falta estacioamento, Violéncia, Bairro
ruim

Escola, convivéncia

Sim Néo
Sim Mudanga de escola
Sim Ndo
Sim Escola
Sim Né&o
Sim Trabalho e escola
Sim Mudanca de trabalho
Sim Proximidade com a familia e trabalho
Sim Ndo
Sim Néo
Sim Né&o
Sim Né&o
Para melhor: mais seguranca e casa tem melhor
Falta geréncia administrativa tamanho
Falta playground para as criangas N&o

Sim

Facilidade no transporte

Sim

Dificuldade no transporte

Falta de instrumentos de lazer, sem jardim etc.

Distancia
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b) Recife

. - Nuimero de Numero de . . Principal meio de Sexo FIIO' . Parcelas R
Faixa Condominio Antigo Bairro Proprietéario do adequadas a
moradores quartos transporte .
Imovel renda?

1 Bonaparte Il 2 Paulista Onibus Feminino Sim
1 Bonaparte Il 3 Rio Doce Onibus Feminino Sim
1 Flor do camelo 4 Brasante Onibus Feminino Sim
1 Morada 5 Corlegada Alternativo Masculino Né&o
1 Aguas 4 Caeteis Moto Masculino Sim
1 Flor do camelo 2 Cajuero Seco Onibus Feminino Sim
1 Bonaparte |1 3 Jd. Paulista Onibus Masculino Sim

Bosque da
1 Vaérzea 2 Sitio Novo Carro e a pé Feminino Sim
1 Bonaparte Il 3 Jd. Paulista Carro e Onibus Feminino Sim
1 Flor do camelo 7 Muribica Carro Feminino Sim

Bosque da Cidade
1 Vérzea 3 Universitéria Carro Ambos Sim

Bosque da .
1 Vaérzea 3 Conceicao Onibus Masculino Né&o
1 Flor do camelo 3 Cajoero Seco Moto Feminino Sim
1 Bonaparte Il 2 Marangu Onibus Masculino Sim
1 Bonaparte Il 5 Mraguapiru Onibus Masculino Sim
1 Bonaparte I 5 Janga Onibus Feminino Sim
2 Portal da Varzea 3 Jd. Atlantico Carro e Onibus Feminino Sim
2 Portal da Varzea 2 Boa Viagem Carro Ambos Sim
2 Morada 4 Rio Doce Carro e Onibus Ambos Sim
2 Portal da Varzea 2 Vérzea Onibus Feminino Sim
3 Piedade Life 2 Pena Carro Masculino Sim
3 Piedade Life 3 Candeias Carro Masculino Né&o
3 Piedade Life 3 Ibura Onibus Masculino Sim
3 Piedade Life 2 Mesmo Carro Masculino Sim
3 Park Jardins 3 Abreu e Lima Carro e Onibus Masculino Né&o
3 Piedade Life 2 Boa Viagem Onibus Masculino Sim
3 Park Jardins 4 R12 Onibus Masculino Sim
3 Park Jardins 3 Casa Amarela Carro Masculino Sim

145



Pretende

se mudar? Vantagens da Mudanga Desvantagens
Né&o Acessibilidade, prinicipalmente trabalho e hospital Nenhuma
Né&o Casa propria Localizagdo, tamanho
Sim Casa prépria Condominio
Né&o Casa prépria lluminag&o, acesso precério, muito escuro
Né&o Casa propria Localizagdo isolada
Né&o Casa propria Documentacdo, Condominio
Sim Conforto da residéncia Localizagao
Sim Economia de tempo, proximo ao emprego Sem quintal
Né&o Nenhuma Mudanca de escola, taxa de condominio
N&o Proximidade com o trabalho Sem
Sim Proximo ao trabalho Distante do centro e de médicos
Sim Préximo da familia e da escola Poluigdo sonora, visual, caos urbano
N&o Sair do aluguel, curso de croche Barulho, acabamento
Né&o Se mudou para ndo ter o apartamento invadido pela caixa N&o
Sim Transporte
Vizinhanca é melhor, tem menos insetor, qualidade da
Sim casa Sem escola, em dias de chuva ndo tem transporte publico
Sim Localizag&o, acesso, escola e seguranga Violéncia, pavimentacdo, seguranca, iluminagao
Né&o Parcela do imével mais barata Deslocamento
Né&o Proximo a praia, academia e instrumentos de lazer Transito para chegar no trabalho
Sim Transporte Sem
Né&o Casa propria Distancia
Né&o Casa propria Né&o
Né&o Praia, qualidade de vida Acesso, alagamento da rua
Sim Seguranga Nada
Sim Seguranga Valor da parcela muito cara
Né&o Tranquilidade Localizagdo isolada
Sim Tranquilidade, acesso ao centro, litoral lluminacao publica, sem lazer, finalizagdo da construcéo
Sim Valor do imével Distante dos amigos e parentes
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Atende as necessidades?

Mudangas no cotidiano

Sim
Sim

Sim

Muro, garagem lateral, area de lazer
Sem muro, se reformar perde o seguro
Sindico, Porteiro, Falta vigilancia com relag&o aos proprios moradores

Policiamento, saude, melhor acessibilidade

Falta Jardins

Posto de saude, ilumingéo, administracdo do prédio, seguranca

Sim
Sim
Localizacdo ruim

Sim

Portdo na entrada do bloco para seguranca, melhor sistema de seguranga

N&o, falta opcéo para as criangas

Sim
Sim
Sim
Sim
Sim
Sim
Sim
Sim
Sim
Seguranga
Sim
Sim

Sim

Escola particular
Escola particular

Né&o

Percurso para o trbalho
Economia de tempo
Escola particular

Escola

N&o
Escola
Escola
Escola
Né&o
Trabalho

Nao

Transporte

Nao
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