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RESUMO

Essa dissertagdo analisa o Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV) na Ilha do Maranhao
e suas implicagdes junto aos segmentos sociais de baixa renda, nomeadamente, os que
auferem de 0 a 3 salarios minimos, beneficidrios da Faixa 01. O campo empirico é o
Residencial Nova Aurora do Municipio de Sao José de Ribamar. No seu aspecto temporal a
pequisa foi realizada entre 2016 e 2018. Do ponto de vista metodologico, fizemos uso de
entrevistas semiestruturadas, questionarios abertos com homens e mulheres, beneficiarios do
programa, além de observagdes in loco. A pesquisa teve como foco a andlise da politica de
habita¢ao do Estado brasileiro em dois periodos: (ditatorial e democratico) especificamente a
politica configurada no governo Lula, com a criagdo do Ministério das Cidades, do Programa
Minha Casa Minha Vida, seus aspectos politicos e sociais, o seu o modelo de provisao

habitacional e a énfase no déficit habitacional para além do processo de segregacao social.

Palavras-Chave: Programa Minha Casa Minha Vida, déficit habitacional e beneficiarios do

Residencial Nova Aurora.



ABSTRACT

This dissertation analyzes the My House My Life Program (PMCMYV) in the Island of
Maranhao and its implications on the low-income segments of society, namely those who earn
from 0 to 3 minimum wages, beneficiaries of Band 1. The empirical field is the Residential
New Aurora of the Municipality of Sao José de Ribamar, between 2016 and 2018. From the
methodological point of view we made use of the semi-structured interviews, open
questionnaires with men and women, beneficiaries of the program, as well as on-site
observations. The research focused on the analysis of the housing policy of the Brazilian State
in two periods: (dictatorial and democratic) specifically the policy set in the Lula government,
with the creation of the Ministry of Cities, the My Home My Life Program, its political and
social, its the model of housing provision and the emphasis on the housing deficit beyond the

process of social segregation.

Key Words: My House My Life Program, housing deficit and beneficiaries of Residential
Nova Aurora.
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1. INTRODUCAO
A presente dissertagdo analisa o Programa Minha Casa Minha Vida - PMCMV

na Ilha do Maranhdo e suas implicagdes junto aos segmentos sociais que auferem de 0 a 3
salarios minimos, os beneficidrios da Faixa 01 do programa. Em 2008, ano de criacdo do
programa o numero de familias sem moradia no pais era de 5.546 milhdes, 92% deste
quantitativo estava vinculado a essa faixa de renda. No Maranhdo o déficit habitacional,
segundo a Fundagdo Jodo Pinheiro (2011), era de 27,3% neste mesmo periodo.

O campo empirico para a analise deste trabalho ¢ a realidade socioecondmica de
um dos conjuntos habitacionais construidos pelo PMCMYV na Ilha do Maranhao, o Residencial
Nova Aurora, localizado no Municipio de Sao José de Ribamar. A opgao pelo tema articula-se ao
estudo da politica habitacional nos governos Lula e Dilma, desde a iniciagdo cientifica, o que
culminou com a minha monografia no Curso de Ciéncias Sociais na Universidade Estadual do
Maranhdo. Nesse sentido, busquei ampliar o foco da andlise de aspectos cruciais da politica
habitacional do Estado brasileiro: O déficit habitacional, a especulagdo imobiliaria, o
protagonismo do setor da construcao civil e a segregagao socioespacial.

Cabe sublinhar que a moradia ¢ um bem transformando em mercadoria pelo modo
de producao capitalista. Essa mercadoria, assim como qualquer outra, apresenta diferengas no
modo de produgdo, consumo e acesso. A produgdo dessa mercadoria elenca muitas operagoes
complexas (emprego de trabalhadores, utilizacdo de componentes industrializados e etc.). E € essa
complexidade presente na produgdo e consumo da habita¢do que influencia o tempo de produgao,
oferta e adequagdo com os diversos setores da sociedade. De acordo com Ribeiro (1992) os
problemas enfrentados na producdo da moradia estdo atrelados a inadequagao do seu valor com os
salarios dos individuos que compdem a sociedade.

[...] ela se define por uma inadequagdo do valor da moradia aos salarios. Com efeito,
os precos da moradia tendem a ser extremamente clevados, se comparados aos
outros produtos de consumo, e, paralelamente, os rendimentos da populag@o tendem
a limitar-se aos salarios. O capital moradia somente pode realizar-se aos poucos na
medida do seu consumo, pois os saldrios tendem a contemplar as necessidades
habitacionais de hoje ¢ ndo as do ano que vem” (RIBEIRO, 1992, p.39)

Como os salarios das classes médias e baixas ndo incorporam as necessidades de
habitacdo no longo prazo, a casa propria constitui-se como privilégio de poucos assinala
(Maricato, 1982). Nesse sentido, a dificuldade de acesso a moradia das classes de renda média e
baixa tem se configurado, historicamente, como justificativa para a intervencdo governamental.
Por outro lado, o Estado tende a responder esta demanda como uma questdo de manutencao da
ordem. A este respeito, o contexto a ser enfatizado conforme analisa Pinheiro (2007) é o da

transicdo de uma sociedade predominantemente agraria, até a década de 1950,



para uma sociedade urbano-industrial, na de 1980, feito realizado pelo regime militar, instaurado
em 1964, a forceps. Essa transi¢do teve como efeito um grande movimento migratoério do campo
para a cidade que representou, no plano econdmico, a insercao da forga de trabalho em relagdes de
assalariamento e, por conseguinte, num padrao de consumo urbano.

A provisao da moradia foi concebida, historicamente, como um instrumento de
garantia da estabilidade social e econdmica por diferentes governos e contribui para a
dindmica propria das cidades como lugar onde se movimenta as classes sociais. O modelo de
provisdo estatal mais utilizado ¢ a construg¢@o de conjuntos habitacionais, que surgem segundo
os discursos governamentais com o objetivo de atender as demandas de habitacdo das massas
de trabalhadores assalariados em face do déficit habitacional. Desse modo, tanto o BNH
(1964) como PMCMYV (2009) se inscrevem dentro dessa logica.

Desde a institui¢ao do Banco Nacional de Habitagdo (BNH) verifica-se que o
problema habitacional passou a ser tratado como um instrumento de revitalizagdo econdmica
como medida anti-inflacionaria e ou anticiclica. O aspecto social surge num segundo plano,
como objeto de legitimidade para a implantacdo de uma determinada politica. Em 1964 o
BNH, aparece como um anestesiador do golpe militar frente aos setores populares, a classe
média e os empresarios do setor da construgao civil que acabou exercendo uma posi¢ao de
protagonismo no da politica habitacional.

Segundo Maricato (1986), apds a extingdo do BNH e a incorporagdo de suas
atribuicdes pela Caixa Econdmica Federal (CEF), a politica de habitacdo seguiu um rumo erratico,
com poucas implementacdes no setor e muitos retrocessos. Os governos democraticos dos anos
1990, atrelados as agendas internacionais do FMI e do Banco Mundial, cessaram o
direcionamento estatal para a provisao de moradias dos segmentos de baixa renda, assumindo uma
politica habitacional elitista. No inicio da década de 2000 com a ascensdo do lulismo houve um
novo marco regulatorio. O governo Lula em 2003, anunciou um novo marco na politica urbana
brasileira. Neste periodo, verificou-se a reorganizagdo da estrutura institucional gestora dessa
politica, com a criacdo do Ministério das Cidades, da Politica Nacional de Habitacao, do Sistema
Nacional de Habitagdo e seus subsistemas. Novamente inseriu-se no pais a necessidade de investir
recursos publicos no provimento de habitagdes para a populagao de baixa renda.

A crise mundial de 2008, acentuou essa preocupag¢do do Estado com déficit
habitacional. O PAC (Programa de Acelera¢do do Crescimento), incorporou diversas politicas
setoriais, entre elas a habitacional, inserindo-a dentro de uma logica desenvolvimentista que

visava enfrentar os efeitos da crise. O Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV), emerge



em 2009, apresentando como meta o enfrentamento do déficit habitacional para o crescimento
econdmico do pais.

Apesar de tratar-se de uma politica publica, no seu desenvolvimento ha um
forte e decisivo protagonismo de grandes empresas do ramo da construgdo civil. As moradias
concebidas pelo Fundo de Arrendamento Residencial (FAR), modalidade de estudo deste
trabalho, destinadas 4 Faixa 01, passaram a ser configuradas pelo que o programa denomina
de “producao por oferta”. Nesta modalidade de provisdo, a participagdo das construtoras €
crucial para o desenvolvimento da politica. As empresas apresentam os projetos a CEF,
escolhem o terreno e a localidade dos conjuntos habitacionais.

Cardoso e Aragdo (2013) ressaltam que o protagonismo assumido pelo setor
privado na promocao da politica habitacional do programa, apresenta uma série de
implicagdes, pois estes buscam a maximizagdo e valorizagdo dos seus investimentos. Com
efeito, o capital imobilidrio procura terrenos mais baratos, para reduzir os custos da produgao,
que propicia o desenvolvimento de problemas como a falta acessibilidade e infraestrutura.

No Estado do Maranhao, de modo particular, na do Ilha do Maranhao, esse
processo ¢ explicito. Segundo dados do relatério da CEF (2010), a maior parte dos
empreendimentos do PMCMYV 01 foi construida em localidades periféricas como o municipio
de Sao José de Ribamar, ao todo foram 12.161 unidades habitacionais somente nesta cidade.
A capital, Sao Luis, neste mesmo periodo, foi a unica cidade da Ilha do Maranhao que
produziu para todas as faixas, porém com um quantitativo reduzido de habitagdes para a Faixa
01. Esses dados corroboram com a ideia de que a politica de habitagio do PMCMYV nao se
opoe a logica que mata do direito a cidade, ao contrario a reproduz.

Como aponta o lider do MTST (Movimento dos Trabalhadores Sem Teto), Guilherme
Boulos — “O Programa nao esté articulado com nenhuma politica de cidade. Ele ndo constroi
cidade e, sim, conjuntos habitacionais que viram guetos, porque constroem nas regides mais
distantes e periféricas.” (ANDES, 2015, p.113)

Krause, Balbim e Lima Neto (2013, p. 47) também, assinalam que o PMCMV
investe uma grande soma de recursos publicos na producdo habitacional, mas ao estabelecer
mecanismos de subsidios diretos ao capital imobiliario termina por minar as estratégias de
enfrentamento do déficit habitacional.

Diante do protagonismo das construtoras frente a politica de habitacdo no ambito
do PMCMYV e para além do processo de segregacdo Socioespacial, este trabalho apresenta o

seguinte questionamento: Quais as implicagdes implicitas ocasionadas pelo protagonismo das



construtoras no desenvolvimento da politica habitacional do PMCMYV, nos beneficiarios do
Residencial Nova Aurora no municipio de Sao José de Ribamar?

Para responder tal questionamento, utilizou-se o materialismo historico
dialético, método que caminha do abstrato para o concreto. Segundo Marx (1991), a realidade
¢ constituida como um objeto histérico, concreto, que existe independente do sujeito que a
conhece, e a pretende conhecer, pois o real como pressuposto de sua propria existéncia se

expressa de forma complexa, confusa e cadtica ao sujeito. (MARX, 1991).

1.1 Consideracdes Metodologicas
Como ja ressaltado, o método que baliza esta pesquisa ¢ o materialismo

historico dialético. Nesse método o processo de analise da realidade, ¢ um processo de
abstragdo para a apreensdo genérica da realidade, isto é, como um conjunto de relagdes,
caracteristicas e aspectos, que sdo vislumbrados numa totalidade concreta.

Nesse sentido, analisar a totalidade, supde o entendimento da realidade no seu
movimento contraditorio, ou seja, requer a analise do conjunto de fatos estruturados, visto que
a unidade complexa ndo ¢ cognoscivel imediatamente ao sujeito. Sobre isso, Kosik (2011)
comenta que:

O todo nd3o ¢ imediatamente cognoscivel para o homem, embora lhe seja dado
imediatamente em forma sensivel, isto é, na representacdo, na opinido ¢ na
experiéncia. [...] para que possa conhecer e compreender este todo, possa torna-lo
claro e explica-lo, o homem tem que fazer um detéur: o concreto se torna
compreensivel através da mediag@o do abstrato, o todo através da mediacdo da parte.
(KOSIK, 2011, p.36)

Nesta perspectiva a producao do conhecimento sé expressa um sentido quando
sua funcdo revela a realidade na sua contradigdo, na separa¢ao da aparéncia e da esséncia, do
que ¢ secundario e do que ¢é essencial, pois somente por meio deste processo se pode mostrar
a sua coeréncia interna, € com isso o carater especifico do objeto analisado.

Baseado nesse ponto de vista metodoldgico, a pesquisa utilizou técnicas de
investigacao de carater qualitativo. Desse modo, a resolu¢do do questionamento configurado
neste trabalho, foi iniciada com o levantamento bibliografico de textos, artigos, dissertacdes e
teses que tratavam das politicas de habitagdo anteriores ao PMCMYV e referentes ao mesmo.
Posteriormente buscaram-se fontes secundarias produzidas por institutos de pesquisa como, a
Fundacao Jodo Pinheiro, monografias, dissertagdes e teses; artigos e dados dos 6rgaos oficiais
como o Ministério das Cidades, CAIXA, Cartilhas do PMCMYV e relatorios do PAC.

Além destas fontes secundarias, o estudo considerou fontes primarias advindas da
observagao in loco, ag@o essencial para perceber a realidade para além dos relatorios e estatisticas

apresentados tanto pelos 6rgaos oficiais, como pelos sujeitos sociais que moram no



Residencial Nova Aurora. As entrevistas semiestruturadas ¢ questionarios foram realizadas
com os moradores do residencial em dois momentos especificos. A priori entres os anos de
2013 e 2015, durante um processo de pesquisa de iniciagao cientifica, que culminou com a
apresentacao dos seus resultados no SEMIC de 2014 e na construc¢do do trabalho de conclusao
do curso de Ciéncias Sociais em 2015 e posteriormente durante os anos de 2016 e 2018,
enquanto aluno do programa de pos-graduagdo em Desenvolvimento Socioespacial e
Regional da UEMA.

Nas entrevistas semiestruturadas, os guias serviram para orientar a conversa,
permitindo que o entrevistado levantasse pontos que inicialmente ndo haviam sido
contemplados pelo roteiro (RICHARDSON, 1985). Nesse sentido, algumas perguntas
nortearam o desenvolvimento da pesquisa: Quais as implicagdes das politicas habitacionais
anteriores a0 PMCMV sobre a populagio de baixa renda? Quais as caracteristicas e
consequéncias da politica habitacional empreendida no governo Lula, denominada de
PMCMYV no Brasil, especificamente no Estado do Maranhao? Quais os reflexos da politica
empreendida pelo PMCMYV nos segmentos de baixa renda no Estado do Maranhao, para além
do processo de segregacdo socioespacial, tendo como recorte de andlise a Ilha do Maranhao,
especificamente os beneficiarios de um empreendimento do municipio de S3o José de
Ribamar, o Residencial Nova Aurora?

Através destes questionamentos, este trabalho visa analisar as implicagdes
implicitas do modelo de provisao habitacional empreendido pelo PMCMYV, nos segmentos de
baixa renda da Ilha do Maranhao.

Os objetivos especificos do trabalho: analisar as politicas de habitagdo do
Estado brasileiro a partir de 1964, com a criagao do Banco Nacional de Habitagao (BNH)
passando tanto pelo periodo da redemocratizacdo como pelos governos neoliberais nos anos
1990. Entretanto, centramos o foco no processo de constru¢do da nova politica habitacional
do governo Lula com a criagio do PMCMV. No mesmo sentido examinamos os reflexos
dessa politica no Estado do Maranhao, de modo particular uma analise mais minunciosa do
modelo de provisdo habitacional do PMCMYV, tendo como foco os beneficidrios do
Residencial Nova Aurora.

Esta dissertacao esta estruturada em trés capitulos e uma introdugao

O primeiro intitulado de: 4 POLITICA DE HABITACAO DO ESTADO
BRASILEIRO E O DEFICIT HABITACIONAL: trata da politica de habitagdo empreendida pelos
governos militares em 1964, discute as politicas empreendida no periodo da Nova Republica

(governo José Sarney-1985-1989 ), o periodo neoliberal, que cobre o governo Fernando Collor



de Mello (1990-1992), o interregno Itamar Franco(1993-1994) e auge das politicas neoliberais
do governo de Fernando Henrique Cardoso apartir de 1995. Neste capitulo trata-se das
particularidades dessas politicas, sobretudo suas ag¢des sobre o déficit habitacional da
populagdo de baixa renda.

O segundo: O PROGRAMA MINHA CASA MINHA VIDA: Os aspectos
institucionais de uma politica subsidiada: analisa a politica de habitacdo construida nos
governos de Lula e Dilma, com a criacdo do Ministério das Cidades, do Sistema Nacional de
Habitacdo, o lancamento do PAC e o PMCMYV. Neste capitulo discute-se, principalmente, os
reflexos do PAC sobre a politica desenvolvida pelo PMCMV no déficit habitacional,
especificamente na populagdo de baixa renda.

O terceiro capitulo denominado de: O PROGRAMA MINHA CASA MINHA
VIDA NA ILHA DO MARANHAO: expde a anélise do objeto de estudo deste trabalho através
do campo empirico que ¢ o Residencial Nova Aurora. Neste capitulo apresenta-se os

resultados da pesquisa de campo.



2. A POLITICA DE HABITACAO DO ESTADO BRASILEIRO E O DEFICIT
HABITACIONAL

Apo6s o golpe de Estado de 1964, que derrubou o presidente Jodo Goulart e
instaurou o regime militar ditatorial, seguiu-se um periodo de acirramento das disputas
intraburguesa no interior do bloco no poder. Segundo Almeida (2015), dois aspectos
fundamentais do Estado burgués, devem ser destacados. O primeiro ¢ sua fun¢do de organizar o
bloco no poder, imprimindo-lhe certa unidade. O segundo consiste, em geral, na implementagao
de uma politica que, contemplando o conjunto das fracdes das classes dominantes, privilegia os
interesses de uma delas, o que a torna hegemonica no interior do referido bloco.

O golpe militar de 1964 se traduziu na alianga da burguesia nacional (inclusa a
oligarquia latifundiaria), com a burguesia internacional. Na nova configuracdo estatal as
diversas burguesias que representavam a base social do projeto nacionalista e reformista se
acomodaram no interior desse novo bloco sob a hegemonia do grande capital monopolista.

A nova politica implementada pelos militares promoveu concentragdo e
centralizagdo de capitais, baseada na superexploragao do trabalho, fator fundante da condigdo
dependente dos paises da América latino'. Nesse processo a for¢a de trabalho foi amplamente
disciplinada e submetida a um rigoroso controle social, particularmente, as organizagdes
sindicais que foram afetadas pela a implementacdo de medidas novas e impopulares,
substituindo a politica de tutela (protecdo e controle) por uma orientagdo que subordinava o
trabalho as novas necessidades do capital, conforme o planejamento centralizado e racional do
Estado (HUMPHREY,1982)

Na outra ponta, a politica de estado, especificamente, na area da habitagao se
definiu segundo Bonduki (1986) como uma estratégia para intervir na questdo habitacional:
estrutura institucional de abrangéncia nacional, paralela a administragdo direta, formado pelo
BNH e uma rede de agentes promotores e financeiros privados ou estatais (BONDUKI, 1986)

O periodo iniciado pelo Plano Nacional de Habitagdo em 1964, com a atuagdo do
BNH (Banco Nacional de Habita¢do), pode ser compreendido como o primeiro momento da

politica habitacional no pais. Neste capitulo sera abordado um breve historico das politicas de

"'Ver Rui Maturo Marini a respeito da superexplorag@o da forca de trabalho e a extragdo da mais valia
na América latina na sua classica obra: a Teoria Marxista da dependéncia



habitag¢do no Brasil, com o enfoque sobre as a¢des dos diversos governos sobre a politica de

habitagdo nacional e seus efeitos sobre a populacdo de baixa renda.

2.1 O BNH: a politica habitacional do Estado ditatorial (1964-1986)

Com a deposi¢ao de Joao Goulart com o golpe de 1964, o entdo presidente do
novo governo, o Marechal Castello Branco, sancionou a Lei n® 4.380, que criou o BNH, o
Servigo Federal de Habita¢do e Urbanismo (SERFHAU), o Sistema Financeiro da Habitagao
(SFH) estabelecendo, assim, as bases da politica habitacional do Estado ditatorial. O Plano
Nacional de Habitagdo (PNH) tinha a meta de produzir oito milhdes de moradias para as
camadas populares, de modo a eliminar em quatro anos o déficit habitacional do pais.
Segundo Roberto Campos (1965): “Desde as primeiras horas do governo [de Castello Branco],
o problema da habitagdo mereceu a maior atengao e foi considerado de alta prioridade” (71965,
p. 20). Nessa direcao, tem-se a famosa carta de Sandra Cavalcanti, enderecada a Castello

Branco, que anunciava:

[...] achamos que a Revolugdo vai necessitar agir vigorosamente junto as massas.
Elas estdo orfas e magoadas, de modo que vamos ter de nos esforgar para devolver a
elas uma certa alegria. Penso que a resolucdo dos problemas de moradia, pelo
menos nos grandes centros, atuara de forma amenizadora e balsdmica sobre as suas
feridas civicas (apud VERAS; BONDUKI, 1986, p. 48).

Para solucionar o problema da habitacdo, governo estabeleceu como plano de
acdo, a provisdo da casa propria, visando a resolu¢do do déficit habitacional. Nesse sentido
atribuiu ao Plano Nacional de Habitagdo diversas fungdes que se encontrava até entdo
desvencilhadas da questdo da habitagdo popular tais como: a reativacdo da economia, a
geracdo de empregos e a formacdo de uma consciéncia conservadora nos trabalhadores. Em
pouco tempo observou-se que essas fungdes paralelas eram, na verdade, as prioritarias. Como

explica Andrade (1976):

[...] a solucdo do problema pela casa propria tem esta particular atracdo de criar o
estimulo de poupanca que, de outra forma, ndo existiria, e contribui muito mais para
a estabilidade social do que o imdvel de aluguel. O proprietario de uma casa pensa
duas vezes antes de se meter em arruacas ou depredar propriedades alheias e torna-
se um aliado da ordem. (ANDRADE, 2011, p.121)

No plano politico, o regime ditatorial através do PNH, passou a atuar a partir de
intervengdes tanto nas relagdes trabalhistas como no sistema bancario nacional. No plano

econdmico, a demanda por moradias, aliada a capacidade produtiva do setor da construgao civil,



foram os pressupostos que propiciaram o estabelecimento de uma politica habitacional por
meio da estruturacdo de um sistema financeiro de habitacao

Por outro lado, o proprio cenario de escassez de moradias, foi se constituindo
num aspecto estratégico para a difusdo da ideologia da casa propria, seja preparando a
consciéncia da populagdo de baixa renda para aceitar a politica de financiamento e a
debilidade dos programas no atendimento dessas demandas.

A organizagdo de uma politica de habitagcdo voltada para as massas, baseada no
crédito de longo prazo necessitava de condigdes econdmicas para ampliar a oferta de moradia

e transformar essa necessidade em demanda solvavel. Segundo Melo (1990), essa foi a

primeira condic¢ao de criagdo de uma politica de habitagdo de cunho nacional,2 a existéncia de

um quadro de caréncia e escassez> de moradias,

Freitas (2007) destaca que a prelecdo dos militares por uma politica de
habitagcdo, tinha o intuito de solucionar as tensdes sociais nas favelas em grande parte
advindas das migragdes macigas do campo para as cidades. Nesse contexto a economia estava
em crise com o pais enfrentando altas taxas de inflagdo e o aumento do desemprego. Cabe
ressaltar o papel do PAEG (Plano de Acdo Integrada do Governo entre 1964 a 1967) que
conforme analisa Macarini (2000) norteava a execugao da politica econdmica durante todo o
periodo — sobretudo em 1966, quando a politica monetaria, por fim, lograra cumprir
praticamente a risca a meta estipulada para o crescimento da oferta de moeda. A inflagdo
brasileira era percebida como um fendmeno complexo, de multiplas causas e, aspecto
essencial, de natureza cambiante conforme o desenrolar da conjuntura.

Tal cenario propiciou a criagdo de um aparato institucional de incentivo a
economia ¢ o BNH passava a ser o principal agente impulsionador da construc¢do civil,
considerado o setor com maior capacidade de gerar empregos. Para Melo (1990) essa foi uma
das condi¢des para a instituicdo de uma politica habitacional, a ocorréncia de um sistema
produtivo geral. Segundo esse autor “ndo se pode ter producdo ampliada de habitagdo sem a
implantacdo anterior ou simultdnea do macro complexo da construgdo civil (que inclui ramos
como a siderurgia, metalurgia, minerais ndo metalicos, quimica etc.)” (MELO, 1990, p.43).

De fato, a constru¢do civil foi de fundamental importancia para o

desenvolvimento do BNH ¢ a sua caracterizagcdo como incentivador da economia, permitiu a

2 Estimava-se que em 1964 havia um déficit de 8 milhdes de moradias. O censo demografico de 1960 apontava a
ocorréncia de 13,475 milhdes de domicilios no Brasil, dos quais 6,551 milhdes estavam localizados em areas
urbanas ou suburbanas e 6,924 milhoes em area rural. Desse total, somente 2,833 milhdes de domicilios tinham
agua encanada, 5, 210 milhdes tinham iluminagdo elétrica e 6,862 milhdes tinham instalacdo sanitaria. (IBGE,
1965)



este setor do aparelho estatal operar como um banco de segunda linha, “isto é, com agentes
que repassam os créditos por ele concedidos e se responsabilizam pelas operagdes realizadas

[...]” (AZEVEDO, 1988, p.77). Em sintese, o BNH geria a gestao da politica de habitagdo e o

financiamento dessa politica via setor da construcio civil.

O artigo 1° da Lei n® 4.380/1964 elenca as principais diretrizes do BNH:

O governo Federal, através do Ministro de Planejamento, formulara a politica
nacional de habitac¢do e de planejamento territorial, coordenando a ag@o dos 6rgaos
publicos e orientando a iniciativa privada no sentido de estimular a construgdo de
habitagdes de interesse social e o financiamento da aquisicdo da casa propria,
especialmente pelas classes da populagdo de menor renda.

Além de supervisionar o Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH), o BNH
controlava uma extensa rede de agéncias, distribuidas em todo pais que operacionalizava o
processo de implementacdo dos programas habitacionais. As Companhias Habitacionais
(COHABS) possuiam as competéncias técnicas, administrativas e de recursos humanos para a
gestdo de programas habitacionais nas instancias subnacionais. (ARRETCHE, 2011). As
COHAB:S se dividiam em dois setores administrativos. No ambito estadual, a relacdo ocorria
entre BNH ¢ a COHAB e no ambito municipal, a relagdo era diretamente entre a COHAB
municipal e o BNH, sem nenhuma relagao formal com o nivel estadual.

No ambito local as COHABs detinham certa autonomia (respeitando a
legislacdo criada pelo BNH) seja para o estabelecimento de contratos com as empresas
privadas executoras das obras, seja, para os servicos de licitacdo e contratos de servigos com o

setor privado, ou para escolha dos tipos de moradias e beneficiarios.

De acordo com Santos (1999, p. 13 apud FERNANDES; RIBEIRO, 2013, p. 6):

As Cohabs obtinham financiamentos do BNH mediante apresentagdo de projetos
tecnicamente compativeis com a orientagdo do banco, e supervisionavam a
constru¢do de moradias destinadas as camadas mais pobres da populacdo, de acordo
com as prioridades estabelecidas pelos governos locais.

3 “[...] a construgdo civil, além de ser a atividade que utiliza maior quantidade de mao-de-obra ndo qualificada,
movimenta um grande numero de outras industrias subsidiarias, desde as extrativistsa simples de areia e brita,
passando pelas de cimento, esquadras, azulejos, eletrodutos, tubos de agua e esgoto, material de banheiro e
cozinha, até as sofisticadas de revestimentos especiais, luminarias e telecomunicagdes, o que a coloca do ponto
de vista econémico, em segundo lugar entre as industrias [...]” (FLORES, 1993, p.11)



Como se pode perceber a insercdo do BNH foi duplamente atrativa para os
militares, pois além de funcionar como instrumento de estabilidade social, criava uma rede de
aliados da ordem social que ndo questionavam os atos arbitrarios do novo governo.

De sua génese em 1964 até a sua extingdo 1986, pode-se dividir a trajetoria do
BNH em etapas especificas: a primeira, entre 1964 a 1967, caracteriza-se pela implantagdo e
estruturagao do banco e do Sistema Financeiro de Habitagdo — SFH. O BNH tinha como
principal fun¢do controlar esse sistema, o qual atuava diretamente na compra, venda e
construgdo das habitagdes. Como analisa Arrecthe (1990, p.24) - “[...] a criagdo do SFH seria
um dos elementos da constituicdo de um sistema financeiro nacional, capaz de intermediar o

crédito e permitir a realizagdo de financiamentos de médios e longos prazos.”

A primeira fase de execucao do BNH foi marcada pela escassez de recursos4,
fato que acabou dificultando o pleno desenvolvimento da politica. Finalmente a criagdo do
FGTS? (Fundo de Garantia por Tempo de Servigo), pds fim ao problema da falta recursos.

Esta etapa representou um grande avango para a politica habitacional, pois o banco passou a
ser um agente captador de recursos ao mesmo tempo em que também operacionalizava a
correcao monetaria, reajustando os débitos e as prestagdes aos indices correspondentes das
taxas de inflacdo. Porém, essa sistematica de correcdo, que objetivava proteger os
investimentos do processo inflacionario apresentava uma anomalia, e esta agia sobre o saldo
devedor mensal, gerando grandes distor¢des para o usudrio, que mesmo com o pagamento de
todas as prestacdes, nao liquidava todo o seu débito com o banco (ANDRADE, 2011).

Isso gerou uma grande quantidade de inadimplentes, tendo o BNH que alterar a
operacionalizacdo do seu sistema, o calculo das prestacdes que antes era feito pela tabela
PRINCE, passa a ser efetivado pelo SAC (Sistema de Amortizagdo Constante), que eliminava
os efeitos da corregdo monetaria, pois juros passavam a ser calculados por meio do saldo
devedor. Outro aspecto importante foram as prestacdes que se tornaram decrescentes em
termos nominais, mesmo apresentando uma parcela mais elevada se comparada com a tabela

PRINCE. (AZEVEDO E ANDRADE, 2011).

4 . . o . e . L
“(...) os recursos eram escassos diante da dimensao da falta de moradias e s6 foi resolvido com a cria¢dao do

FGTS e a designacdo do BNH como 6rgéo gestor financeiro do Fundo.” (RODRIGUES, 1994:45)

>0 FGTS vincula-se a um fundo de carter nominal, constituido por 8% sobre os salarios pagos mensalmente ao
trabalhador. Por ser nominal, cada trabalhador apresenta uma conta junto a CEF (Caixa Economica Federal)
onde em casos especificos (demissao involuntaria, invalidez permanente, casamento, aquisicao da casa propria e
etc.) (VALENCA, 2001) A criacdo do FGTS, principal fonte de financiamento das politicas federais de
desenvolvimento urbano desde sua criacdo em 1966 até hoje, mobilizou uma massa de recursos financeiros

vinculados as areas de habitac¢do, saneamento basico e infraestrutura urbana da ordem de USS$ 1,2 bilhdo anual
ao final dos anos 60 ¢ de cerca de US$ 2,5 bilhdes anuais entre os anos 1975 ¢ 1982 (CEF/DEFUS, 1993).



Esse modelo gerou a elevacdo da taxa de inadimpléncia, fato que impediu o
governo de prosseguir com a postura de mero repassador de recursos. Isso significava que a
politica desenvolvida pelo BNH nao havia alcang¢ado a populacao de baixa renda Diante disso
o governo lancou o Plano Nacional de Habitagdo Popular (PLANHAP) em 1973, o qual tinha
como meta extinguir o déficit habitacional para a populacdo que auferia renda mensal de 1 a 3
salarios minimos num periodo de 10 anos para os municipios que possuiam mais de 50 mil
habitantes.

De acordo com Andrade (1987) essa mudanga de postura caracteriza o inicio
do periodo de decadéncia do BNH, porque mostrava as entranhas do processo de
concentracdo de renda. O PLANHAP retirou do seu campo de atuagdo os que auferiam menos
de um saldrio minimo, empurrando esses segmentos para os programas de terrenos
urbanizados e de autoconstru¢do. As familias que apresentavam rendimentos mensais acima
de trés salarios também foram excluidas desses programas sendo deslocadas para outras
modalidades de provisdo de moradias ofertadas pelo BNH. Assim como as demais
modalidades de extensdo do BNH, a inser¢do do PLANHAP ndo logrou éxito sobre a reducao
do déficit habitacional, pois continuou privilegiando os setores médios da sociedade e
deixando as classes de rendas inferiores (publico alvo) fora dos beneficios dos seus programas,
agravando a crise habitacional do pais.

No inicio da década de 1980, a instalacdo de uma nova crise econdmica, a
chamada crise da divida externa em 1982, ¢ o0 momento que comeca a ser cobrada a divida
contraida na fase de liquidez do sistema financeiro internacional. Nesse periodo, o governo
brasileiro colocava sob o controle do capital estrangeiro uma das maiores reservas de minério
do mundo: a provincia Mineral da Serra de Carajas. Esse fator provocou altera¢des na politica
salarial e habitacional.

Conforme analisam Azevedo e Ribeiro (1996), a década de 1980 foi marcada
pela crise do padrao habitacional e trouxe profundas transformagdes na organizagdo interna
das grandes cidades tais como: expansdo das favelas nas zonas periféricas, surgimento de
aglomerados de moradias precdrias e provisOrias nas areas centrais, aparecimento de novas
formas de loteamento periférico; diminui¢do do numero de apartamentos construidos;
emersao de novos sistemas de incorporagao imobilidria.

A crise do BNH sinaliza que a sua politica de financiamento ndo conseguia mais
alcancar os seus objetivos. Das 4,5 milhdes de unidades habitacionais financiadas pelo BNH,
somente 33,5% foram destinadas para a populacdo de baixa renda, fato que demostra que as faixas

da populagdo inseridas dentro do mercado consumidor de moradias financiadas pelo



BNH, ndo eram as menos remuneradas, apesar do discurso oficial de oferecer habitagdes a
populacdo de baixa renda.

O BNH foi extinto em novembro de 1986, e todas as suas atribuigdes foram
transferidas para a Caixa Econdmica Federal (CEF), o que provocou grandes mudangas no
contexto da politica habitacional. Por outro lado, algumas dessas transformag¢des produziram
o enfraquecimento da produ¢do de moradias pelos programas alternativos, além da
privatizacdo dos programas tradicionais de habitacdo popular, modificagdes que acentuaram a

elitizacdo desses programas.

2.2 As criticas da politica de financiamento do BNH.

Como ja mencionamos, o aquecimento da economia configurou-se como a
grande meta do BNH. Mesmo porque a grave crise da economia brasileira desde o inicio da
década de 1960, esta caracterizada pela queda dos investimentos, pela redu¢ao das taxas de
crescimento do PIB e pelo aumento da inflagdo e do déficit publico. Em face dessa crise, o
governo propds a criacdo de um banco que fomentasse a constru¢do civil, e de ramos

industriais para geragdo o de empregos e circulacao de capital.

Nao se tratava mais, portanto, de construir moradias para assegurar condigdes minimas
de vida ao operariado, mas, sim, de prover empregos para uma consideravel parcela da
populagdo, sem alternativas de obter trabalho. A produg@o de habita¢des passava a ser
subproduto da nova diretriz governamental; desejavel de seu ponto de vista politico, mas
ndo necessariamente do economico (FINEP, 1985, p. 88).

Para auxiliar o viés empresarial do BNH de aquecedor e incentivador da

economia, foi criado o Sistema Financeiro de Habitacdo que passa a captar recursos do FGTS
e do SBPE®. O Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS) foi instituido através da lei.

5.107, de 14 de setembro de 1966, e representava um tipo de poupanga compulsoria,
constituida com base em 8% dos salarios do mercado de trabalho formal. Os recursos do
FGTS deveriam ser utilizados no financiamento das obras destinadas a populacdo de baixa
renda, enquanto o SBPE seria delegado ao setor de classe média e alta (ARRETCHE, 1990;
ANDRADE E AZEVEDO, 1982).

°0 SBPE captava recursos da caderneta de poupanca oferecendo liquidez e uma remuneragdo de 6% ao ano,
mais a corregdo monetaria creditada trimestralmente. A sua outra fonte de recursos, titulos ou letras imobiliarias,
apresentavam titulos de renda fixa que rendiam entre 6% a 7% ao ano. (NEGRAO, 2001)

Segundo Rezende (2003) a principal caracteristica do SAC é que no ato de pagamento das parcelas de
empréstimo, o “saldo devedor é sempre diminuido de um valor constante”. Ja no sistema PRINCE o valor da
prestagdo, ou seja, o saldo devedor é sempre constante.



Cabe ressaltar que a criagdo de um sistema financeiro para captar recursos da
poupanca, evidencia que o real objetivo da politica habitacional era transformar uma parte dos
trabalhadores qualificados, com condi¢des de poupar e pagar as prestagdes, em proprietarios
de suas casas. Esses segmentos compunham, de certo modo, a base de legitimacao da ditadura
entre os assalariados urbanos. Isso contribuiu para a formagdo da ideologia da casa propria
com a finalidade de criar uma identidade social entre o trabalhador (agora proprietario) e o
grande capital.

Deve ser ressaltado que os agentes envolvidos na elaboragdo do projeto
habitacional vinham de trajetorias de atuacdo no capital privado como Mario Henrique
Simonsen que era sécio e proprietario do Banco Bozano-Simonsen, José Luiz Bulhoes,
Pedreira, ambos fazia parte de uma influente familia de advogados do Rio de Janeiro, e
considerados como grandes especialistas em direito empresarial e comercial do pais,
responsaveis pela redagdo da lei que criou o BNH e o FGTS (COSTA E OLIVEIRA, 2007)

Para esses gestores do capital, a inser¢do de uma corre¢do monetaria nos
contratos e a formagdo de um banco regido por tecnocratas deveriam se constituir como as
bases da nova politica habitacional. A priorizagdo de tais medidas confirma que a solugdo
capitalista desenvolvida pela politica habitacional do estado a ditatorial, apontava ou para a
valorizacdo do capital no encaminhamento do problema da moradia,

O Sistema Financeiro Habitacional — desde o proprio nome representa um perigoso
equivoco. A questdo da habitagdo ndo ¢ financeira, mas social. O SFH, justi¢a seja
feita, foi concebido para um modelo de desenvolvimento pleno da economia e,
nestas circunstancias, funcionava (MAGALHAES, 1985, p. 213).

Outro aspecto criticado foi a politica de subsidios que acabou invertida ao ser

permeada de descontos nas prestagdes € no Imposto de Renda, fazendo dos segmentos de
rendas médias e alta os maiores beneficiados’. Ou seja, a aplica¢do indiscriminada desses

subsidios “[...] implicou que os subsidios concedidos fossem diretamente proporcionais ao
montante dos empréstimos, isto ¢, quanto maior o montante do financiamento, maior o
volume do subsidio” (ARRETCHE, 1990, p. 31).

Vale ressaltar que a politica de constricdo salarial desenvolvida pelo governo,

propunha a atualizagdo dos ganhos do trabalhador passou a ser feita anualmente, tendo como

7 Segundo Maricato (1987, p.30) - “os setores da populacdo beneficiados por essa politica constituiram, sem
duvida, um sustentaculo politico ao governo ditatorial. E ndo ¢ apenas nas faixas dos privilegiados que a
propriedade privada da casa exerce seu papel conservador. Também os deserdados por essa politica habitacional
sdo envolvidos pelas promessas da casa propria”



base a média dos ultimos 24 meses e dos reajustes trimestrais das prestacdes das moradias,
levaram o SFH a privilegiar o atendimento das faixas de renda média e alta.

Bolaffi e Cherkezian (1985) comentam sobre os beneficios que foram
disponibilizados aos setores sociais de média e alta renda:

Durante muitos anos as prestagdes cobradas pelo Sistema foram sensivelmente
inferiores aos aluguéis de mercado dos imdveis financiados pelo proprio sistema.
Essa distor¢do, que infelizmente se mantém até o presente para a esmagadora
maioria dos iméveis adquiridos antes de 1981, levou muitos investidores das faixas
médias e altas de renda a constituirem um verdadeiro patriménio imobiliario,
especulativo e lucrativo, por meio dos financiamentos baratos do SFH. Isso incluiu
uma propor¢do nada desprezivel de recursos do Sistema, fortemente subsidiados,
que foram aplicados na aquisi¢do de imdveis de veraneio, nas praias de Guaruja e
Cabo Frio, em Garanhuns, em Pernambuco, em Paraiba, no Piaui, e em todos os
demais estados (p. 47)

Como analisou Octavio lanni (1981) os recursos financeiros recolhidos pelo
FGTS, retirados dos trabalhadores assalariados, financiaram habita¢des dos “[...] grupos de
renda média e alta, em lugar de habitagdes para familias de menor renda [...]” isso favoreceu o
surgimento de negdcios imobiliarios com viabiliza¢do de projetos de urbanizagdo ambiciosos.

Bolaffi (1977) assinala que entre 1964 ¢ 1977, o BNH aplicou Cr$ 135 bilhdes
e financiou 1 milhdo e 739 mil habitac¢des, e estas foram destinadas, em grande parte, para as
familias com rendimentos que ultrapassavam os 12 salarios minimos®. Dentro dessa logica
financista a politica de financiamento do BNH, ndo solucionou o déficit habitacional das
classes baixas, ao contrario, para estes setores restaram apenas as habitagdes precarias, a
autoconstrucio de casebres, as locagdes encarecidas, os cortigos, as favelas e as palafitas. O
déficit foi acentuado, sobretudo na camada social inferior (até 3 salarios minimos).

A partir de 1973, como analisam Andrade ¢ Azevedo (1982) o BNH passou a
atuar no ambito do desenvolvimento urbano pautado nas reivindicagdes dos moradores de
diversos conjuntos habitacionais que ndo contavam com um 6rgdo especifico de competéncia
nacional que abarcasse as necessidades de infraestrutura sanitaria, abastecimento de agua e
transporte.

Em 1968, o programa de financiamento para saneamento, considerado o embrido
do Plano Nacional de Saneamento - Planasa instituido em 1970. A partir de 1971, as atividades do

BNH se expandiram para outros campos do planejamento urbano, com a criagao do projeto

8Em 1975, o BNH s6 dedicava 3% dos seus financiamentos para familias com rendimentos abaixo de 5 salarios
minimos, os felizes mutuarios com rendimentos superiores a 20 salarios podem obter mais de 1 milhdo de
cruzeiros (3.500 upc) que pagardo em 20 anos a juros praticamente negativos, gragas a combinagdo de uma
corre¢do monetaria inferior a real com os outros ‘incentivos’ fiscais adicionais (BOLAFFI, 1981, p. 178).



CURA (Comunidade Urbana para Recuperacdo Acelerada) que se propunha racionalizar o
processo de utilizagdo solo urbano, melhorar os servicos de infraestrutura das cidades e
corrigir as distor¢des ocasionadas pela especulagdo imobiliaria (ANDRADE E AZEVEDO,
1982). Do mesmo modo este também, passou, a financiar planos e estudos que auxiliassem na

elaboracao de leis e projetos (MARICATO, 1987). Ver quadro 01.

Quadro 1:Programas desenvolvidos pelo BNH para o desenvolvimento urbano.

Polarizagdo Regional + PRODEPO (Programa de Apoio ao
Desenvolvimento de Polos Econdmicos)
+ PROHEMP (Programa habitacional

Empresa)
O uso do solo urbano ¢ CURA (Programa de Complementacao
Urbana)
Integragdo Comunitaria + SUDEC
+ (CSU (Centro Social Urbano) — Programa
Nacional de Centros Sociais Urbanos
Saneamento + PLANASA
Pesquisa para menor custo da Formou um quadro de pessoal técnico, via
unidade habitacional concurso, e um quadro de conselheiros.

A APQ (Assessoria de pesquisa), criada
em 1976, identificou como a mais
importante de suas prioridades a busca,
inclusive em nivel local, de solugdes
tecnicas destinadas a reduzir o custo de
habitacGes para familias de baixa renda.
Uma politica habitacional SFHU — Servico Federal de Habitagao e
descentralizada Urbanismo

Fonte: MARICATO, 1987

De acordo com Serra (1991) esse novo direcionamento da politica de habitagao,
foi iniciado com a decisdo do governamental de que as acdes do BNH ndo se limitavam ao
financiamento de moradias O autor assinala até a segunda metade da década de1970 a questdo
urbana € vista como caréncia manifesta de habitacdes nas cidades.

O remédio proposto foi eminentemente financeiro, isto €, a concessdo de
financiamento de prazos longos e juros baixos aos adquirentes da casa propria, o que, de
qualquer forma, suponha que os mesmos ndo fossem marginais ao mercado, € possuissem
uma poupan¢a minima. Nao sendo esse pressuposto verdadeiro, a expressao mais obvia da

marginalidade urbana - a favela - continuou a existir e a ampliar-se.



Somente apds 1971, o BNH passou a ampliar gradativamente seus
investimentos no desenvolvimento urbano. Nesse momento ja pode observado uma redugdo

nos investimentos em habita¢do, como se pode verificar no grafico 1.

Grafico 1: A distribuicdo em percentual dos financiamentos do BNH a partir de 1974.
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Fonte: Maricato (1987), elaboragdo Vasconcelos (2010)

Diante da complicada situacdo que enfrentava o BNH e suas COHABs, o
PLANHAP, elencou um conjunto de medidas que implicou em transformacdes nas regras de
financiamento e aquisicdo das unidades ofertadas. Dentre essas novas implementagdes,
ressaltam-se a mudanga na faixa de renda dos mutuarios, o subsidio de 12% das prestagdes
para os que estavam em dias com suas prestagdes; a regulamenta¢do do uso do FGTS, a

ampliacao dos prazos de financiamento, de 20 para 25 anos, ¢ dos limites individuais que
foram elevados de 320 para 500 UPCs’. Destacam-se também a reducdo das taxas de juros

relativas aos empréstimos tomados pelas COHABs, para financiamento de obras referentes a
complementacdo dos conjuntos habitacionais. (MARICATO, 1987; AZEVEDO, 1988)

Apos a reformulacdo do PLANHAP, a tendéncia empreendida pelo BNH de
financiar o desenvolvimento urbano e esvaziar a politica habitacional foi revertida. Isso

possibilitou a reestruturagdo das COHABEs.

9 UPC - Unidade Padrio de Capital era o nome da unidade monetaria utilizada pelo BNH e dos demais bancos
ligados ao SFH. Até o ano de1975 o limite dos financiamentos de unidades habitacionais as COHABs era de até

320 UPCS, sendo que as taxas de juros subiam de 1% ao ano a partir de 120 UPCs para 6% a partir de 28 IUPCs.



Para exemplificar essa alteragdo do publico alvo das COHABs no Maranhao,
ressalta-se o caso de Sao Luis. Pode ser verificado que até¢ 1972, grande parte dos conjuntos
construidos pela COHAB-MA era voltada para o mercado popular (ver tabela 1). Nesse
periodo ndo s6 a Companhia maranhense, mas também, outras companhias de habitacdo no
pais, enfrentavam grandes dificuldades de lidar com o mercado popular. Dentre os motivos
que contribuiram para essa debilidade, o destaque foi o aumento dos pregos dos materiais de

construcdo, dos terrenos e dos lucros das construtoras (MARANHAO, 1979);

Tabela 1:A producao habitacional da COHAB-MA e Cooperativas na cidade de Sao Luis até
1980.

COHAB-MA COOPERATIVAS
Nome do Conjunto Ano Uﬂ”_:l' Nome do Conjunto Anc LT“"?"
Habit. Habit.
Cohab - Anil I 1967 505 IPASE 1970 515
Cohab - Anil IT 1958 516 Maranhdo Noveo 1971 432
Cohab - Anil III 1959 1.417 Cohama 1974 700
Coheb - Sacavém 1970 476 Cohapa 1976 41
Radional 1972 366 Parque Timbiras 1977 96
Cohab - Anil IV 1975 1.111 Cohatrac I 1977 875
Vinhais 1979 1.627 Cohapam 1978 100
Bequimao 1979 1.190 Cohajap 1978 331
Turd 1979 767 Coajoli 1978 50
Rio Anil 1974 345 Cohaserma 1978 364
Angelim 1980 634 Coarev 1279 160
Cidade Operaria 1986 7.500 Cohajapa 1279 3g
Cohafuma 1980 482
Total 16.474 Total 4.194
TOTAL GERAL 20.668

Fonte: Ribeiro Junior (2001)

Também se ampliou as taxas de juros (5% ao ano, em Sdo Luis); além da
auséncia de uma politica de subsidios. As alteragdes inseridas pelo PLANHAP em 1974,
através da distribuicdo dos financiamentos, fizeram com que 60% do total de financiamentos
excluisse a faixa de interesse social, sendo relegando para as cooperativas habitacionais o
indice de 8,22%.

Pode se dizer hipoteticamente que as transformacdes nas agdes da COHAB-
MA legitimaram a ideia de que o Estado se aproxima da questdao habitacional quando esta lhe

aparece atraente em termos econdmicos. Nesse caso, o mercado popular se torna refém dessa



atragdo econOmica, que mesmo gerando lucro a iniciativa privada via Estado, padece de
projetos mal elaborados. Essa parcialidade resultou no empobrecimento dos projetos
habitacionais, devido a preocupagdo massiva com a redug¢do de custos, base de um
racionalismo formal desprovido de contetido, “consubstanciado em projetos de péssima
qualidade, monoétonos, repetitivos, desvinculados do contexto urbano e do meio fisico e,
principalmente, desarticulados de um projeto social” (BONDUKI, 2004, p. 134-135).

No inicio da década de 1980, instaurou-se no pais uma nova crise economica
que atrelada a ma administragdo do governo Sarney, provocou modificagdes na politica

salarial, advinda da descapitalizagdo do capital e, consequentemente, na politica habitacional.

A década de 80 foi marcada pela crise do padrdo habitacional vigente, que trouxe
profundas transformagdes na organizagdo interna das grandes cidades: expansdo das
favelas nas zonas periféricas, surgimento de aglomerados de moradias precérias e
provisérias nas areas centrais, aparecimento de novas formas de loteamento
periférico; diminui¢do do numero de apartamentos construidos; emersdo de novos
sistemas de incorporagdo imobiliaria.” (AZEVEDO E RIBEIRO, 1996, p. 33)

As transformagdes ocorridas no Brasil ndo excluiram seu campo de atuacio na
politica habitacional do BNH, que também acabou entrando em crise, ja que o sistema nao
conseguia mais alcangar os seus objetivos propostos. Assim, das 4,5 milhdes de unidades
habitacionais financiadas pelo BNH, somente 33,5% foram voltadas para os segmentos
populares, fato que demostra, a falta de alinhamento com os objetivos propostos pelo
programa, uma vez que os setores sociais que estavam no mercado consumidor de habitacdes
financiadas pelo BNH nao eram as menos remuneradas, apesar do discurso oficial primar em

oferecer habitagdes a populagdo de baixa renda.

A habitagdo-mercadoria ¢ instrumento de acumulacdo do capital, de controle e
legitimacdo politica, de satisfagdo de necessidades humanas. A produgdo
habitacional do BNH ¢ uma necessidade historica onde o capital e Estados
articulados agilizam e intensificam a acumulacdo do capital e o controle politico da
forga de trabalho. (PERUZZO, 1984, p. 117)

Diante desse cenario, em novembro de 1986, o BNH foi extinto e todas as suas
atribuicdes relacionadas ao encaminhamento e restruturagdo da politica habitacional brasileira
foram transferidas para a Caixa Econdémica Federal (CEF), promovendo alteracdes
significativas no contexto da politica habitacional, como por exemplo, a redugdo da produgdo
de moradias pelos programas alternativos e a privatizacdo dos programas tradicionais de
provisdo de habitagcdo popular, mediante a transforma¢do das COHABs em 6rgdos assessores,

acentuando a elitizacdo da clientela destes programas.



A maneira como o governo incorporou o BNH & CEF torna explicita a falta de
proposta clara para o setor, cuja incorporacdo fez com que a questdo urbana e,
especialmente a habitacional, passasse a depender de uma instituicdo em que estes
temas sdo objetivos setoriais [...]. A CEF se tornou o carro-chefe da politica
habitacional do SFH. (AZEVEDO E RIBEIRO, 1996, p.81)

Assim, o BNH finalizou suas atividades atuagdo conseguir alcangar os
objetivos sociais propostos na sua génese. No primeiro ano de extingdo do BNH (1987), as
COHABS financiaram 113.389 casas populares, todavia, durante o primeiro semestre de 1988
houve a reducao dessa quantidade para 30.646 unidades, devido as novas implementacgdes na
politica habitacional, dentre elas: a restricdo ao acesso a créditos por parte das COHABs, a
transferéncia dos créditos direcionados para a habitagdo popular para a iniciativa privada ¢ a
redugdo da capacidade dos Estados e Municipios de disciplinar a questao habitacional.

A experiéncia historica brasileira mostra que sempre que um programa habitacional
altamente subsidiado permite um grau muito alto de liberdade na alocagdo de
recursos, as regides menos desenvolvidas e os estados com dificuldades politicas

junto ao governo central terminam altamente prejudicados, como ocorreu com a
Fundagédo Casa Popular.” (AZEVEDO E RIBEIRO, 1996, 83)

A anélise da atuagao da politica habitacional até 1987, expressa que a dinamica
da politica habitacional nacional vinculada aos fatores politicos imperantes no periodo de
vigéncia do programa inviabilizou o SFH. A base desse sistema tornou-se insustentavel,
devido ao encarecimento da moradia e das constantes alteracdes no financiamento das

mesmas, gerando posteriormente o aumento da inadimpléncia e a crise no setor.

2.3 Da redemocratizaciao ao periodo neoliberal: De Collor a FHC.

Como ja destacado no topico anterior, no periodo entre os anos de 1974 — 1984, as
politicas urbanas tiveram como finalidade solucionar problemas interurbanos e atender objetivos
de ordenacdo do territorio. A partir de 1985, com a institui¢do da chamada Nova Republica (com

a eleicdo de Sarney no colégio eleitoral) e na sequéncia com a promulgagdo da Constitui¢ao de

1988, iniciava periodo de redemocratizagéolo. Nos anos posteriores, 0

10 Segundo Codato (2005), a vasta literatura especializada em “transigdes politicas”, surgida nos anos oitenta e noventa
sob inspiragdo do paradigma institucionalista, promoveu uma alteragdo importante nas analises da mudanga politica. O
modelo de referéncia dominante, dito macro-estrutural, calcado em variaveis explicativas de tipo econdmico e/ou
social, viu-se questionado por uma abordagem que passou a enfatizar fatores eminentemente politicos na compreensio
da passagem do “autoritarismo” a democracia. Essa nova geragdo de trabalhos, que poderia ser agrupada sob o titulo
pouco eufonico, mas bem preciso, de “transitologia” Para mais detalhes ver :

Uma historia politica da transi¢do brasileira : da Ditadura a democracia . Revista sde Sociologia politica 25 —
Curitiba



problema da urbanizacdo tornou-se dependente de processos econdmicos globais para a
estruturacdo e espacializa¢do da economia local (Chaffun, 1997).

Na génese da Nova Republica (1985) a questdo habitacional no Brasil,
apresentava um “[...] baixo desempenho social, alto nivel de inadimpléncia, baixa liquidez do
sistema, movimentos de mutuérios organizados nacionalmente e grande expectativa de que as
novas autoridades pudessem resolver a crise do sistema sem a penaliza¢ao dos mutudrios [...]”

(CARDOSO, 2007, p.15).

De acordo com Rubin e Bolfe (2014, p.209):

A partir da crise economica mundial de 1979, o Brasil passou por um periodo de
altas taxas de inflagdo, recessdo e desemprego. O SFH/BNH nio resistiu a essa crise
vivenciada, principalmente, nos anos de 1981 e 1982. Isso trouxe para a classe
média, publico alvo das politicas habitacionais, uma queda no poder de compra.
Fato que marcou os anos 80 com o Movimento dos Mutudrios da casa propria, que
buscavam renegociar suas dividas

A reivindica¢ao dos mutuarios foi atendida e no primeiro ano da administragao
do presidente José¢ Sarney (1985) houve o “[...] fim das mobilizagdes e dos movimentos
regionais e nacionais de mutuarios [...]” (CARDOSO, 2007, p.15). Contudo, ao conceder
subsidio aos mutuarios sem apresentar outra medida compensatoéria, agravou-se ainda mais o
déficit do SFH.

Em novembro de 1986, o presidente Jos¢ Sarney, decretou o fechamento do BNH
por meio do decreto Lei 2291/1986 sendo incorporado pela Caixa Econdmica Federal, tornando a
questdo habitacional uma mera politica setorial. A CEF assumiu as principais atribui¢gdes no
campo da habitacdo popular, o que expressou a op¢dao governamental em ampliar a dimensao
financeira publica no setor habitacional. Para Santos (1999) “[...] a extingdo do BNH foi uma
imensa confusdo provocada por reformulagdes constantes nos 6rgaos responsaveis pela questao

urbana e em geral pelo setor habitacional em particular.” (p.19)

Com a extingdo do BNH, critica Bonduki (2004, p.73):

A Caixa Econémica Federal — um banco de primeira linha — tornou-se agente
financeiro do Sistema Financeiro de Habitacdo, absorvendo precariamente algumas
das atribuicdes, o pessoal ¢ 0 acervo do antigo BNH. A regulamentagdo do crédito
habitacional passou para o Ministério da Fazenda, no ambito do Conselho
Monetario Nacional, tornando-se, de modo definitivo, um instrumento da politica
monetaria, o que levou ao controle mais rigido do crédito, que dificulta e limita a
producdo habitacional.



Cardoso e Ribeiro (2007) analisam que desde a extingdo do Banco Nacional de
Habitacdo (BNH), em 1986, a habita¢do persistiu como um bem inatingivel para grande parcela
dos brasileiros. Mesmo aqueles que conseguem ter acesso a essa “‘mercadoria impossivel” o
faziam, na maioria das vezes, em condi¢des de enorme precariedade. Embora a agdo do BNH
fosse falha em muitos pontos (principalmente pela sua incapacidade em atender de forma eficiente
as franjas inferiores do mercado), com a sua extingdo as politicas voltadas para a constru¢do de
moradias populares ficaram orfas, passando por varios ministérios e secretarias, sem que se
conseguisse definir com clareza um padrao de politica a ser introduzido.

O periodo que marca o fim do BNH foi caracterizado pela indefini¢do de uma
politica nacional de habitagdo e pela continua transferéncia de responsabilidades
administrativas no que tange a questdo habitacional. Cymbalista e Moreira (2006, p.35)
assinalam de forma clara a complexidade dessa trajetoria quando afirmam que:

(...) o BNH vinculou-se em 1985 ao Ministério do Desenvolvimento Urbano. Em
1987, este ministério transformou-se em Ministério da Habitacdo, Urbanismo e
Desenvolvimento Urbano. Em 1988, o Ministério foi renomeado Ministério da
Habitagdo e Bem-Estar Social, que foi extinto em 1989. Nesse momento, a politica
de habitacdo fica novamente sob responsabilidade do Ministério do Interior. Em
1990, ¢ criado o Ministério da A¢ao Social, posteriormente renomeado Ministério
do Bem-estar Social, onde passou a funcionar a Secretaria Nacional de Habitacdo.
No Governo Fernando Henrique Cardoso (FHC), a Secretaria Nacional da Habitacao
foi subordinada ao Ministério do Planejamento ¢ Or¢amento. Durante o governo
FHC foi instituida a Secretaria Especial de Desenvolvimento Urbano (SEDU),
vinculada & presidéncia da Republica, que se responsabilizou pelas instituigdes
ligadas a politica habitacional até 2003, quando foi criado o Ministério das Cidades,
no qual se alocou a Secretaria Nacional de Habitagdo.

Por outro lado, a incorporagado das atribuigdes do BNH pela CEF, agravara o

déficit habitacional, particularmente, entre a populagao de baixa renda pois:

[...] fez com que a questdo urbana a especialmente a habitacional passasse a
depender de uma instituigdo em que estes temas, embora importantes, sdo objetivos
setoriais. Do mesmo modo, ainda que considera uma agéncia financeira de vocagdo
social, a Caixa possui, como ¢ natural, alguns paradigmas institucionais de um
banco comercial, como a busca de equilibrio financeiro, retorno do capital aplicado,

AZEVEDO (1996, P 81)

A Caixa Econdmica Federal se transformou em agente operador do FTGS e
gerenciador do SFH, cabendo ao Banco Central do Brasil a missdo de regulamentar as
aplicagdes dos depdsitos de poupangas e a fiscalizar o Sistema Financeiro de Habitagdo. O
SFH passou, entdo, a ser controlado pelo Conselho Monetario Nacional que assumiu a fungao

de 6rgdo normativo e fiscalizador desse Sistema. Na opinido de Bonduki (2008), a conversao



do sistema em instrumento de politica monetaria ¢ a sua submissdo a um controle rigido,
acabou dificultando e limitando a politica habitacional.

Durante o governo de José Sarney (1985-1989), entre os anos de 1987 e 1988
houve uma grande producao de moradias na area da habitagdo popular financiadas pelo FGTS,
seguindo-se depois de uma acentuada queda. Segundo dados da Caixa Econdmica Federal, no
governo Sarney foram financiadas 317.217 unidades, quantitativo que sequer se aproximou as

366.808 unidades produzidas em 1980, durante o governo Figueiredo1 I

A década de 1990 comecou com uma grande inflexdo, chegava ao fim as
experiéncias do socialismo real com a queda do Muro de Berlin e a desagrega¢dao da Unido
Soviética e iniciava-se uma grande ofensiva do capital. O neoliberalismo comegava a ganhar
terreno nas economias capitalistas centrais com a crise do modelo de desenvolvimento do po-
guerra. Suas propostas se converteram numa “verdadeira” cruzada as bases do Estado de
Bem-estar social, considerado pelos seus porta vozes, Hayek e seus companheiros como
asfixiantes s das potencialidades criadoras do mercado. Segundo Perry Anderson a hegemonia
neoliberal porem nao se afirmou de imediato. Somente no final da década de 1980, os paises
capitalistas centrais implementaram o programa neoliberal comecando oficialmente pela
Inglaterra com a ascensdo do governo Thatcher (BARBOSA, 2006).

No Brasil, a vitéria de Fernando Collor (1989) significou o inicio de uma nova
fase do capitalismo brasileiro: a fase neoliberal, caracterizada pelas politicas de ajuste,
privatizagdo, desregulamentacao e flexibilizacdo das leis trabalhistas. Em 1990, a chamada
estabilidade monetaria se materializava com a implementagao do Plano Collor I (BARBOSA,
2006).

Dentro desse espectro, o Estado brasileiro foi inserindo nos ajustes econdmicos de
adaptacdo de suas estruturas institucionais aos interesses monopolistas, sob a orientagdo e a

fiscalizacdo do Fundo Monetario Internacional (FMI) e do Banco Mundial. Sob o governo

neoliberal!? de Fernando Collor, em termos quantitativos, houve a retomada do financiamento

1 Com os recursos da poupanga (SBPE), destinado para as camadas de renda média, Sarney investiu 12,9 bilhdes de
reais no financiamento de 478.892 moradias em todo o seu governo, enquanto Figueiredo investiu 21,7 bilhdes para
982.517 moradias. Para as camadas de média renda, o valor unitario médio das habitagdes financiadas pelo SFH no
governo Figueiredo foi de 23,1 mil reais, enquanto no governo Sarney, 012de 26,9 mil reais, aproximadamente 16,5%
maior; para as camadas que apresentavam baixa renda o valor caiu mais de 10%. (CAIXA, 2004)

Segundo Cerqueira (2008, p.169), as principais diretrizes neoliberais colocadas em pratica foram:

a) Aproveitar o momento de recessdo econdmica, com uma das suas conseqiiéncias mais dramaticas e socialmente
injustas que ¢ o desemprego, para enfraquecer o movimento sindical organizado, levando no todo dessa proposicao a
perda de vantagens adquiridas e acumuladas ao longo dos anos por parte dos trabalhadores, principalmente, nas
décadas 50 e 60 quando da pujanca crescente do capitalismo. Estas medidas sdo consideradas de suma importancia,



da habitacao popular via FGTS, que nao fugiu das caracteristicas gerais da sua gestdo, nao
sendo possivel identificar nenhuma melhoria na condi¢do de vida dos segmentos de baixa

renda ou da classe média no Brasil (BOTELHO, 2007).

Santos (1999) chama atencdo para o fato de que durante o governo Collor:

“o quadro de crise das politicas publicas na area de habitacdo se agravou, foi
marcado por mudangas superficiais no SFH (como a facilitagdo da quitacdo dos
iméveis e a mudanga no mecanismo de corregdo das prestagdes) e por programas na
area da habitag@o popular caracterizados pela ma utilizagdo dos recursos publicos”.

O Plano de Ag¢do Imediata para Habitacdo (PAIH), foi um dos programas
instituidos no governo Collor, que tinha como meta a construgdo de 245 mil habitagdes, a
serem financiadas com recursos do FGTS. O programa nao obteve grandes resultados para as
populacdes de baixa renda, mesmo tendo como publico alvo os segmentos que auferiam até
cinco salarios minimos). Houve debilidade do PAIH no atendimento das camadas populares,

principalmente, pelo fato de que os:

[...] agentes publicos receberam somente 21% do montante de recursos emprestados
pelo FGTS, e as cooperativas habitacionais, com contratos com empreiteiras e
visando as faixas de renda médias, receberam cerca de 70% dos recursos do FGTS,
(CASTRO, 1999, p. 105, p. 122).

De acordo com AZEVEDO E RIBEIRO (1996), a criagdo do PAIH tinha como
finalidade financiar, no prazo de 180 dias, cerca de 245 mil habita¢des, com recursos oriundos
do FGTS, atendendo prioritariamente as familias com renda média de até cinco salarios

minimos.

pois contribuirdo para a acumulagdo de capital das empresas, que assim obterdo poupanga para novos
investimentos;

b)O equilibrio da balanca de pagamentos é essencial e, melhor ainda, se houver superavit nas transagdes
comerciais ¢ de servigos, que redundara em mais recursos para as empresas ¢ tranqiiilidade para o pais,
conseqiientemente gerando divisas ¢ disponibilidade financeira para propiciar investimentos basicos em infra-
estruturas proprias e expansao da iniciativa privada;

c¢) Retirada da participacdo do Estado na economia como agente produtivo ¢ em determinadas situacdes saindo
também de funcdes de regulamentacdo ou de setores produtivos da economia através de uma politica de
desestatizagao.

d) Viabilizagdo das reformas fiscais por parte do Estado, como forma de incentivar os agentes economicos. Isto
significa a redugdo da taxacdo sobre os mais altos investimentos, no sentido de fomentar as desigualdades.

e) A redugdo constante e progressiva dos gastos publicos nas areas sociais — saude, educacio, previdéncia, de
assisténcia ao trabalhador desempregado (via seguro desemprego) entre outras. Em sintese, a diminuicdo do
Estado de bem-esta.



O PAIH foi subdividido em trés programas complementares, os dois primeiros
tinham como agentes promotores as COHABs, Cooperativas e Entidades de Previdéncia, e o
ultimo era exclusivo da Prefeitura Municipal. Os programas eram:
* Programas de Moradias Populares - unidades acabadas;
* Programas de Lotes Urbanizados - com ou sem cesta basica de materiais;

* Programa de A¢do Municipal para Habitacdo Popular - unidades acabadas e lotes

urbanizados.

Além da constru¢do de moradias, o PAIH também foi utilizado para testar
novas matérias-primas e técnicas de construcao civil, que deveriam ser aprovadas pela equipe
técnica da CEF, que atuava como um banco de segunda linha, via a implementacdo de
programas pelos agentes promotores. Assim como os demais programas habitacionais
instituidos no pais, também expressou uma politica segregacionista e contraditoria, visto que,
beneficiava principalmente os interesses do setor da construgdo civil e imobiliario, em
detrimento das classes trabalhadoras, que apos cumprir uma série de exigéncias impostas pela
CEF, recebia um imével de 23m2, com péssimas condi¢des de infraestrutura, situados em
areas distantes do centro urbano.

3

De modo geral, o PAIH nao conseguiu alcancar suas metas! iniciais, 0 prazo

estimado de 180 dias prolongou-se por mais 18 meses e o custo unitario médio por habitagdao

acabou sendo superior ao estimado, ocasionando a reducio de 245 mil para 210 mil unidades

construidas.

Com o “impeachmentm” do presidente Fernando Collor (1992), as obras do

PAIH foram paralisadas, diante de varias dentncias de irregularidades em sua execugdo. O
programa depois foi definitivamente paralisado, em detrimento do seu alto custo financeiro,
que acabou interrompendo a construcao de 12 mil casas em todo o Brasil.

O seu sucessor Itamar Franco introduziu novas mudancas na politica

habitacional. foi criado o financiamento direto para pessoas fisicas, mudangas que implicaram

Bep avaliacdo preliminar do PAIH mostra o ndo cumprimento de varias metas estabelecidas: o prazo estimado
de 180 dias alongou-se por mais de dezoito meses; o custo unitario médio foi (...) bem superior ao previsto (...)
ocasionando uma diminui¢@o de 245 mil para 210 mil unidades. Por fim, por motivos clientelistas (...) o plano
ndo seguiu os percentuais de alocag@o de recursos definidos pelo conselho curador do FGTS para os diversos
estados da Federac¢do”. (AZEVEDO, 1995, p.302)

14 O impeachment de Collor foi originado com o escandalo de corrup¢do que estava diretamente ligado ao
nome do presidente. Contudo o pano de fundo dessa historia teve como ingredientes essenciais a fraca
sustentagdo politica do governo, com poucos partidos de peso apoiando Collor, além da profunda crise
econdmica do pais, que havia apenas piorado com as medidas controversas adotadas pelo proprio presidente.


http://www.politize.com.br/quiz-impeachment-dilma-ou-collor/
http://www.politize.com.br/medindo-a-corrupcao/
http://biblioteca.politize.com.br/partidos-politicos

na diminuicdo da burocracia e desintermediacdo dos bancos frente a politica habitacional.
Foram inseridos também, no ambito do Ministério do Bem-Estar Social (MBES), os
conselhos de participagdo comunitaria, e a exigéncia de uma contrapartida financeira dos
municipios aos investimentos da Unido no setor da habitacdo. O objetivo era estimular o
controle social, com vista obter maior transparéncia da gestdo dos recursos liberados aos
municipios. (ROYER, 2002 apud BOTELHO, 2007).

Diante desse conjunto de transformagdes institucionais, os programas
habitacionais do governo de Itamar Franco, mantiveram a limitacdo herdada da gestdo
anterior. Durante o seu governo ndo foi dispendido nenhum valor do FGTS, e tampouco
construida uma unica unidade de habitagdo popular. Porém, para os setores médios, foram
desprendidos no final do seu governo, aproximadamente 5,3 bilhdes de reais de recursos do
SBPE para o financiamento de 115 mil moradias.

Vale ressaltar que o governo Itamar procurou atuar em duas frentes para a
producao de casas populares. Inicialmente ele buscou terminar, at¢ meados de 1994, cerca de
260 mil casas, financiadas pelo governo anterior, através dos financiamentos tradicionais
(FGTS, verbas orcamentarias). Em seguida lancou o Programa Habitar Brasil (voltado para os
municipios de mais de 50 mil habitantes) e o Morar Municipio (destinado aos municipios de
menor porte), financiados pelas verbas orcamentarias e pelos recursos arrecadados do IPMF
(Imposto Provisorio sobre Movimentagdes Financeiras), que acabou nao ficando dentro do
montante previsto, em fun¢do das prioridades do Plano de Estabilizagdo Econdémica (Plano
Real).

No entanto esses programas ampliaram a participacdo dos governos estaduais e
municipais no atendimento segmentos de baixa renda que viviam em localidades consideradas
de riscos, através da constru¢cdo de moradias, urbanizagao das favelas, produ¢ao de melhorias
habitacionais. Para o cumprimento dessas metas, foi criado um Conselho Estadual ou
Municipal de Bem-Estar Social ¢ um Fundo Estadual ou Municipal para onde foram
canalizados os recursos financeiros, voltados para os custos de urbanizagdo dos terrenos,
elaboragdo do projeto técnico, pavimentacao das ruas e eletrificacao.

Apesar de apresentarem um certo avango na politica habitacional destinada a
populacdo de classe baixa, com a criagdo de fundos especificos, esses programas também
possuiam grandes fragilidades, devido a excessiva padronizagdo e a dependéncia fundamental
de verbas orgamentarias ou de recursos provisorios, que os impediram de atuar de forma

significativa no contexto da politica habitacional brasileira. AZEVEDO & RIBEIRO (1996)



Em 1995 inicio do primeiro mandato de FHC, a politica habitacional foi delegada
a Secretaria de Politica Urbana do Ministério do Planejamento e Orcamento (SEPURB). No
ambito dessa Secretaria iniciou-se a revisao do uso dos recursos do SFH, especificamente do
FGTS e dos recursos da caderneta de poupanca. A necessidade de fazer essa revisao foi ressaltada
pelo governo em dois documentos oficiais, a “Politica Nacional de Habitacao” (1996) e “Politica
de Habitacdo: As Acdes do Governo Federal de jan/95 a jun/98”
(1998), neles o SFH foi tratado como:

“(i) esgotado — em virtude das crescentes dificuldades com a captacdo liquida das
suas fontes de recursos (notadamente o FGTS); (ii) regressivo — por ter beneficiado
principalmente as camadas de renda média e média alta com elevados subsidios
implicitos pagos com recursos do erario; (iii) insuficiente — porque durante trinta
anos produziu apenas 5,6 milhdes do total de 31,6 milhdes de novas moradias
produzidas no pais”

A partir desse diagnostico sobre o SFH e seus reflexos na politica de habitagao,
a SEPURB desenvolveu programas habitacionais via Ministério de Planejamento e
Orcamento. A maior parte desses programas, foi efetivado com recursos do FGTS, estes
dividiram-se de acordo os segmentos financiados: Pro-Moradia e Pro-Saneamento (setor
publico), Carta de Crédito Associativa e Carta de Crédito Individual (pessoas fisicas e

associagoes), e Apoio a Produgdo (produtor).

Os programas desenvolvidos pela Sepurb segundo Royer (2002: 31), divididos
segundo sua fonte de recursos, sendo o Habitar-Brasil, o nico programa financiado
com recursos do Orgamento Geral da Unido. A maior parte dos programas foi
financiada com recursos oriundos do FGTS, dividindo-se tanto aos tomadores do
financiamento: Pr6-Moradia e Pro-Saneamento, para o setor publico; Carta de
Crédito Associativa e Carta de Crédito Individual, para as pessoas fisicas e
associacdes; e Apoio a Producdo para o produtor (BOTELHO, 2007, p. 122-123).
Cabe ressaltar que os programas o Habitar-Brasil e Pro-Moradia apresentaram um
reduzido ntimero de contratacdes. O mau desempenho dessas politicas pode ser atribuida “[...] a
baixa capacidade de pagamento do setor publico e a falta de capacitagdo de estados e municipios.”
(ROYER, p.70). Contudo, a principal causa dessa debilidade, “[...] foi o contingenciamento do

setor publico, que ja se manifestava como consequéncia da politica econémica do governo.”
(ROYER, p.70). Observou-se que os estragos ocasionados pelo Consenso de Washington15 nas

areas que demandavam investimento estatal, tinham alcangado

15 A ascensdo da programatica neoliberal no Brasil, como plano ideoldgico, esteve atrelada ao Consenso de
Washington, ocorrido em 1989 nos EUA. Onde a proposta neoliberal foi estabelecida como condi¢do fundamental para
a concessao de ajuda financeira pelo governo norte-americano. Segunda Teixeira (1998), o conjunto dessas



a politica habitacional, sobretudo com o ajuste fiscal realizado pela politica economica do
governo FHC.

O primeiro governo FHC ndo atuou de acordo com as diretrizes democraticas
diante das precarias condi¢des e do déficit de moradias, servigos basicos de saneamento no
pais. (VALENCA, 2001). Com a finalidade de viabilizar o plano Real, mantendo estavel a
moeda, o governo FHC privilegiou as solugdes de mercado, negligenciando as politicas
sociais, que se faziam necessarias, dado o estado de caréncia no pais. Por outro lado, as
medidas do governo no setor habitacional foram direcionadas para atender aos requisitos da
lei na aplicagdo dos recursos do FGTS. Nesse sentido, ndo se diferenciaram muito do modelo
dos programas habitacionais do governo Collor. FHC criou a Secretaria de Politica Urbana
(SEPURB), juntamente com o Ministério do Planejamento e Orcamento, para sistematizar e
gerir a sua politica habitacional, tendo como 6rgao executor do programa a CEF.

Ao contrario dos governos anteriores, o governo FHC dificultou a solucdo do
problema habitacional do pais ao desvincular o seu principal programa de financiamento
habitacional — o Pro-Credi ou Programa Carta de Crédito — da construcdo de novas unidades
habitacionais, dando maior énfase para consumo da habita¢do e ndo mais a produgdo das mesmas.
A alegacao do governo era de que essa mudanga de postura se traduziria em maior liberdade para
o adquirente de casa propria, que poderia, com uma carta de crédito, “[...] encontrar a unidade
habitacional que melhor lhe conviesse (onde quisesse), seria, com certeza, pertinente se nao
expressasse uma visao exclusiva de mercado.” (VALENCA, 2001, p.50).

Além disso, os programas ndo foram indutores, ou seja, ndo foram
desenvolvidos com intuito de proverem habitagdo para as populacdes e regides mais carentes,
nas quais o problema habitacional era alarmante.

Vasconcelos e Candido Janior (1996) confirmam as debilidades desses
programas ao afirmarem que na “[...] defini¢cdo da politica governamental para habita¢ao por
meio dos programas PRO-MORADIA e Carta de Crédito, foi dada énfase a eficiéncia
alocativa, desprezando-se o aspecto social dos programas. (1996, p.17)”. Além da redugdo dos
investimentos nesses programas habitacionais observou-se também o direcionamento das
mesmas para os segmentos que apresentavam renda superior a trés salarios minimos.

Em 1999, no inicio do segundo mandato de FHC, a recém-criada Secretaria de
Estado de Desenvolvimento Urbano (SEDU) apresentou o Plano de Acdo para o

Desenvolvimento Urbano. Esse projeto criticava a politica de crédito para a aquisi¢do da casa

deliberagdes, aprovadas no Consenso de Washington se apresentam em dois aspectos fundamentais: “redug¢do
do tamanho do Estado e abertura da economia” (BOSCHETTI E TEIXEIRA, 1998, p. 225).



\

propria como o Unico instrumento de acesso a moradia e advertia que a defasagem de
arrecadacdo vivenciada pelo FGTS desde 1997 ndo apresentava perspectiva de reversao (os
saques superavam o depdsito, com a amplia¢do do desemprego no Plano Real).

Em resumo, a politica habitacional de FHC nao rompeu com o modelo de
financiamento operado pelo BNH, ao contrdrio adaptou- o ainda mais as exigéncias do
mercado, mantendo suas caracteristicas estruturais'© e atenuando o seu carater empresarial,
pautado na concentragdo de renda e na exclusdao social. Na outra ponta houve o reforco da
subordinacdo da politica de habitacdo ao mercado imobiliério, a industria da construgdo e ao
capital bancério!”. O governo de FHC incrementou os negocios com moradias, com o intuito

de ampliar o mercado entre os segmentos com maior poder aquisitivo (acima de doze salérios
minimos) por meio da acentuacdo do financiamento, facilitagdo da produgdo e da

comercializacdo das unidades habitacionais.
Nesse mesmo contexto foi criado o Sistema Financeiro Imobiliario (SFI),

regulamentado pela Lei n® 9.514/97. O SFI'8 que nao condicionou o crédito a aquisi¢ao do

primeiro imovel, mas introduziu novas modalidades de garantia para os empréstimosl4. Em
relagdo ao Sistema Financeiro de Habitacdo do BNH, o SFI trouxe diferengas importantes,
algumas das quais, o transformaram num sistema voltado a atender familias de maior poder
aquisitivo.

Essa orienta¢do para os setores sociais de renda mensal entre trés e doze salarios
minimos, uma proposta baseada no mercado imobilidrio, foi consolidada pelo programa Carta de
Crédito. Entre os anos de 1995 e 2003, a Carta de Crédito consumiu cerca de 85% dos recursos
destinados aos investimentos em moradia pelo FGTS. E bom ressaltar que na sua origem, durante

no governo Collor, a Carta de Crédito tinha como 6rgao central as antigas

16 Fundo de Garantia e as cadernetas de poupanga continuaram a ser os principais financiadores da habitagdo, ainda
que tenham sido agregadas novas fontes financeiras, como os recursos do Or¢amento Geral da Unido, recursos
proprios da Caixa Econdmica Federal, de empréstimos externos, do Fundo de Arrendamento Residencial (FAR), e nos
ultimos anos de governo, do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT, alimentado pelo Programa de Integragdo Social
— PIS) e do Programa de Subsidio a Habita¢do de Interesse Social (PSH). Como nos tempos do

BNH, a acdo governamental foi dividida em trés frentes basicas, definidas segundo critérios de renda familiar.”
(FILHO, 2011, p.175-176)

17“[...] o crédito de longo prazo para a aquisi¢@o da casa propria mantido como forma quase exclusiva de
provimento da moradia. (FILHO, 2011, p.175)

180 SFI tera liberdade para operar, mas se subordinara, como qualquer sistema financeiro de pais desenvolvido, as autoridades
monetarias e a fiscalizagdo delas, Uma ampla gama de instrumentos precisara ser desenvolvida, das letras hipotecarias aos
certificados de crédito imobiliario, passando pelas debéntures e pelos mecanismos externos. E essencial dispor de taxas de juros
compativeis com operagdes de longo prazo, com vistas a higidez indispensavel ao sistema e que faltou ao SFH em conseqiiéncia das
liberalidades oficiais concedidas a custa das companhias privadas e publicas.” (SIMONSEN, 1995)



COHABs, que criavam os projetos habitacionais, promoviam suas execugoes,
comercializa¢@o e a concessdo do crédito, de forma similar a efetivada pelo extinto BNH.

O programa, relangado por FHC, sofreu algumas adaptagdes, a primeira delas
foi a abertura para a participagdo de sindicatos, cooperativas, associagdes, condominios e a
entidades privadas no setor habitacional. Posteriormente, foram introduzidas alteracdes que
visavam atrair novas adesdes, como a ampliagdo do prazo para finalizagdo da compra, a
reducdo da multa por atraso ou desisténcia, o aumento do limite de financiamento em 60% e a
diminui¢do da exigéncia aos participantes do programa de op¢ao pelo FGTS. Entretanto para
Bonduki (2008), a concentragdo da politica habitacional no programa Carta de Crédito, e sua
proposta de demanda espontanea, acarretou problemas de outra ordem:

“As alteragdes promovidas, embora a primeira vista pudessem expressar uma
renovagdo na maneira como a questdo da habitagdo passou a ser tratada pelo
governo federal, rompendo a rigida concepcdo herdada dos tempos do BNH, de fato
ndo conseguiram alavancar uma nova politica e acabaram por gerar um conjunto de
efeitos perversos, do ponto de vista social, econdmico e urbano. O financiamento
para aquisi¢do de imovel usado, que absorveu 42% do total de recursos destinados a
habitagdo (cerca de R$ 9,3 bilhdes), ¢ um programa com escasso impacto, nio
gerando empregos ¢ atividade econdmica. O financiamento para material de
construgdo, embora tenha o mérito de apoiar o enorme conjunto de familias de baixa
renda que auto-empreende a constru¢do da casa propria e de gerar um atendimento
massivo (567 mil beneficiados no periodo, a de maior alcance quantitativo), tende a
estimular a produgdo informal da moradia, agravando os problemas urbanos.
Ademais, o baixo valor do financiamento ¢ a auséncia de assessoria técnica nao
permitem que as familias beneficiadas alcancem condi¢des adequadas de
habitabilidade.” (BONDUKI, 2008, p.79)

Para a mesma faixa de intervengdo do Carta Crédito, foi criado também no ano
de 1999 o Programa de Arrendamento Residencial (PAR), direcionado para as familias que
auferiam renda mensal até seis salarios minimos, com contrato de 15 anos, que ao final
expressava as op¢oes de compra, continuidade de locagdo ou devolugao do imovel.

O Programa de Arrendamento Residencial (PAR), teve a previsdo de varias
fontes de financiamento, porém a principal foi o FGTS, responsavel por 80% dos recursos
destinados para o inicio da operagdo. Em quatro anos, o PAR efetivou um total de R$1,892
bilhdo e produziu mais de 88.500 unidades habitacionais.

O governo de FHC colocou o FGTS como financiador da habitagao popular,
funcao que desempenhava com limitagdes desde a sua génese na ditadura, e promoveu o seu
deslocamento em dire¢do aos segmentos sociais de renda mais elevada.

Se no regime militar, o FGTS ja era destinado a segmentos de renda superior
com limite inicial de trés saldrios minimos mensais, a politica de FHC, levou essa proposta ao

extremo, estendendo sua abertura para as faixas de renda acima de dez salarios minimos e



excluindo a populacdo mais carente dos financiamentos. Concluindo, o governo de FHC
inseriu na politica habitacional os instrumentos, critérios e as praticas que desde os tempos do
BNH operavam nos programas cobertos pelo SBPE, adaptados ao espirito da livre iniciativa e
ao jogo do mercado.

O grande contingente populacional, excluido da acdo estatal ou espoliado por
ela, foi também o setor mais atingido pela intensificacdo da exploracdo do trabalho e
deterioracao notavel das condi¢des de habitacao.

No que se refere a politica habitacional os dois periodos dos governos de FHC,
acentuou as solu¢oes de mercado.

O que se percebe ¢ que as politicas habitacionais implementadas entre 1986 ¢
2002 nao so6 foram incapazes de eliminar o déficit habitacional no pais, como na verdade, em
articulagdo com o conjunto das acdes governamentais, permitiram a sua ampliacdo. As
politicas habitacionais do periodo especificado, reproduziram, as desigualdades proprias da
estrutura da sociedade brasileira.

O préximo capitulo examinara o Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV),
o contexto de sua criagdo, a politica implementada, suas fases e resultados no ambito nacional

regional e local.



3 O PROGRAMA MINHA CASA MINHA VIDA: Os aspectos institucionais de uma
politica subsidiada

Como analisamos nos capitulos anteriores entre 1986 e 1994, diversos 6rgaos
se sucederam na gestdo das politicas de habitacdo do pais, fato que comprovou a forte
instabilidade politica e institucional do setor da habitacdo apoés a extingdo do BNH
(CARDOSO; ARAGAO, 2013). Porém as retomadas das a¢des estatais para o suprimento das
necessidades habitacionais no pais comegaram a ter mais atengdo, principalmente, a partir de
2003, com a criagdo do Ministério das Cidades, este, organizado em quatro secretarias:
Habitacdo, Saneamento, Transportes ¢ Mobilidade e Programas Urbanos.

Apresentado como essencial, o Ministério das Cidades desde o inicio defendeu

os principios acumulados e reivindicados pelos movimentos sociais de luta pela Reforma
Urbana19, O direito a cidade se constitui no espectro que unifica todas as bandeiras do

movimento. Nesse sentido, uma das primeiras medidas do Ministério das Cidades foi a
transformagdo das politicas setoriais da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano. A
priori o MCID, deveria trabalhar de forma articulada e solidaria com estados, municipios,
com 0s movimentos sociais, organizagdes ndo governamentais, com o setor privado e outros
segmentos da sociedade, tendo a Caixa Econdmica Federal (CEF), como a operadora dos
recursos (BRASIL — MCID, 2009).

Outras medidas fundamentais referentes a habitacao no inicio do governo de

Luis Inacio Lula da Silva, foi com a construg¢do da Politica Nacional de Habita¢ao (PNH) em

190 termo reforma urbana, esta associado atualmente a um contexto especifico de organizagdo politica, que
segundo Bassul (2005, p.36) apresentou a “natureza transformadora das relagées sociais vigentes” na década
de 1960, especificamente no regime militar. A reforma urbana nem sempre esteve vinculada a esse sentido, a
mesma foi utilizada em diferentes momentos como concep¢des antagdnicas no que tange a gestao das cidades.
[...] a Federagdo Nacional dos Arquitetos, Federagio Nacional dos Engenheiros, Federagio de Orgdos para
Assisténcia Social e Educacional (FASE), Articulagdo Nacional do Solo Urbano (ANSUR), Movimento dos
Favelados, Associagdo dos Mutudrios, Instituto dos Arquitetos, Federacdo das Associacdes dos Moradores do
Rio de Janeiro (FAMERYJ), Pastorais, movimentos sociais de luta pela moradia, entre outros. (SAULE e UZZO,
2009, p.2)



2004, seguida da implantacdo do Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social (SNHIS)
em 2005, que depois serdo consubstanciadas na a criagdo do Programa Minha Casa Minha
Vida (PMCMYV) em 2009. Os préximos tdpicos apresentardo de maneira mais aprofundada
todo o processo descrito acima,com partir da criagdo do PMCMYV e os aspectos essenciais

dessa politica objeto do presente estudo.

3.1 O Ministério das Cidades e Nova Politica de Habitacido do governo Lula.

O Ministério das Cidades ocupou um vazio institucional que retirava
completamente o governo federal da discussdo sobre a politica urbana e o destino das cidades.
(MARICATO, 2006). Como j& abordado, a ultima proposta de politica urbana que fora
implementada no regime militar (1964-1985) entrou em colapso com crise fiscal de 1980,
com a faléncia do Sistema Financeiro de Habitacdo. Desde 1986, “[...] a politica urbana
seguiu um rumo erratico no ambito do governo federal. Nao faltaram formulagdes e tentativas
de implementacao, mas todas elas tiveram vida muito curta.” (MARICATO, 2006, p.212).

Nesse periodo, pouca de prioridade para a questdo urbana, consolidou-se um
forte movimento social que assentado na bandeira da reforma urbana, reuniu diversos setores
sociais (profissionais, liderangas sociais, sindicalistas, ONGs, integrantes da Igreja Catolica,
parlamentares e servidores publicos). As vitorias mais expressivas desse movimento foram a
inclusdo na Constituicao de 1988, da funcao social da propriedade, da fungdo social da cidade
e a criacdo do Estatuto da Cidade. Este aprovado no governo FHC, pela lei N° 10.257 em
2001, quando foram regulamentados os artigos 182 e 183 da Constitui¢do Federal, que
também estabeleceu as diretrizes gerais da politica de desenvolvimento urbano. Para Rolnik
(2009), o Ministério das cidades atendeu as demandas ligadas ao direito a moradia que
culminou na criagdo do Conselho Nacional das Cidades

[...] a criacdo do Ministério das Cidades representava a possibilidade de avancar na
democratizagdo da gestdo urbana, fazendo dela um dos pilares institucionais de sua
agenda, ampliando os espagos de democracia participativa, até entdo
experimentados sobretudo no ambito local. (ROLNIK, 2009, p.5)

Com uma estrutura federalista, o Ministério das Cidades foi dividido em
secretarias: Acessibilidade e Programas Urbanos: responsavel pela aplicagdo, em &ambito
municipal, dos preceitos do Estatuto da Cidade (elaboragdo de Planos Diretores, regularizagao
fundidria, reabilitacio de areas centrais, prevencdo e contengdo de riscos associados a

assentamentos precarios, acessibilidade e conflitos fundiarios urbanos); Habitagdo: responsavel



por elaborar os instrumentos necessarios a implementagao da Politica Nacional de Habitagao,
articulando-a com as demais politicas voltadas ao desenvolvimento urbano; Saneamento:
responsavel por planejar as politicas setoriais e assegurar fontes de financiamento para que os
municipios procedam a universalizagdo do abastecimento de agua potavel, esgotamento
sanitario, gestao de residuos solidos urbanos e gestdo pluvial, incidindo, assim, no controle de
enchentes; Transporte e Mobilidade: responsavel por formular e programar a politica de
mobilidade urbana sustentavel, seja por meio da universalizacdo do acesso aos servigos
publicos de transporte coletivo e da integracdo do planejamento destes com o planejamento
das demais politicas de desenvolvimento urbano, seja pelo aperfeicoamento institucional,
regulatorio e da gestdo. (MOSCARELLI E KLEIMAN, 2009).

Segundo Lima e Silva (2014) a divisdo do Ministério acaba por consolidar a
divisdo da questdo urbana em diferentes setores, criando um paradoxo: o Ministério foi criado
para unificar as politicas setoriais que compunham a questdo urbana, mas estruturou-se a
partir da divisdo de competéncias.

A politica, instituida, contou com um conjunto de instrumentos para a sua
atuacdo: o Sistema Nacional de Habitagdo, o Desenvolvimento Institucional, o Sistema de
Informagao, Avaliagdo e Monitoramento da Habitacdo e o Plano Nacional de Habitacdo. A

tese que orientou o desenho institucional, do Ministério das Cidades foi proposto pelo Projeto
Moradia?® em estudo que constatou que no Brasil o mercado privado de habitagao oferece um

produto caro que abarca menos de 30% da populagdo e que “[...] a classe média tem se
apropriado dos recursos subsidiados utilizados na promogao publica de moradias, deixando a
populagdo de baixa renda sem alternativas.” (MARICATO, 2012, p.217).

O déficit habitacional, resultante do quadro, abaixo mostra que este se
concentra de renda nas faixas de renda mais baixas, 92% situando-se entre 0 e 5 salarios

minimos e 84% entre 0 e 3 salarios minimos conforme explicitado a seguir

20«por intimeras vezes foi formulada a proposta de criagdo de uma instancia federal voltada para as politicas urbanas
no decorrer dessa luta social. No entanto, foi no Projeto Moradia, divulgado em 2000, que o Ministério das Cidades foi
formulado mais claramente. O Projeto Moradia foi elaborado por 12 pessoas, entre especialistas e liderangas sociais,
convidadas por Luiz Inédcio Lula da Silva, por meio de uma ONG — Instituto Cidadania — por ele presidida. Apds ouvir
interlocutores de varios setores da sociedade, a equipe convidada formulou uma proposta

— cuja redagdo final foi de Aloysio Biondi — da qual fazia parte a criagdo do Ministério das Cidades.”
(MARICATO, 2012, p.215)



Grafico 2: Piramide de renda (populacdo por faixa de renda) — Censo 2000
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Fonte: Maricato (2012, p. 216)

Na introducao das propostas do Ministério das Cidades, o novo Sistema
Nacional de Habitag::?lo21 foi dividido em dois subsistemas: o subsistema de Mercado (SNHM)
e o subsistema de Habitagao de Interesse Social (SNHIS).

A tese defendida pelo Politica Nacional de Habitagdo expressava a necessidade
de combinar a¢des que ampliassem o mercado privado em direcdo as classes médias e acdes
de promogdo publica que atendesse os segmentos de rendas mais baixas, especialmente
aquelas situadas no intervalo de 0 a 5 saldrios minimos. Segundo Maricato (2012) esse
processo consistia em evitar que as classes médias se apropriassem dos recursos publicos
(como o FGTS), como ocorrera nos anos que precederam o governo Lula. Para a autora a
necessidade de ampliagdo do mercado privado de habitagdo propiciou a criagdo e a aprovacao
do projeto de Lei no 10.391/2004 que visava dar seguranca juridica aos investidores,

promotores, financiadores e compradores de imoveis.

21“Coerente com a Constitui¢do Federal, que considera a habitagdo um direito do cidaddo, com o Estatuto da Cidade,
que estabelece a fungdo social da propriedade, e com as diretrizes do atual governo, que preconiza a inclusdo social
com gestdo participativa e democratica, o Sistema Nacional de Habitagdo proposto no centro de uma nova Politica
Nacional de Habitagao busca promover o acesso a moradia digna a todos os segmentos da populacdo, especialmente o
de baixa renda.” (MINISTERIO DAS CIDADES, 2009, p-59)



Outra medida complementar instituida pelo governo federal foi a retirada de
recursos de poupanga (Sistema Brasileiro de Poupanga e Empréstimo — SBPE), que estavam
retidos no Banco Central, para investimento em habitacdo de mercado. (MARICATO, 2012).

O subsistema de Habitacdo de Interesse Social incluiu a criagdo do Fundo
Nacional de Habitacao de Interesse Social (FNHIS), aprovado pela Lei no 11.124, de 16 de
junho de 2005, que dispOs sobre a criagdo do Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse
Social (SNHIS) e criou o FNHIS.

O principal objetivo do Sistema de Habitagdo de Interesse Social (SHIS) era
garantir que os recursos publicos subsidiassem exclusivamente a popula¢do de baixa renda.
Segundo a lei n° 11.124 que dispde sobre SNHIS, de 16 de junho de 2005, seus objetivos sdo:

I — viabilizar para a populacdo de menor renda o acesso a terra urbanizada e a
habitacdo digna e sustentavel;

Al — implementar politicas e programas de investimentos e subsidios,
promovendo e viabilizando o acesso a habitag@o voltada a populagdo de menor renda; e

IIT — articular, compatibilizar, acompanhar e apoiar a atuag@o das institui¢des e
orgdos que desempenham fungdes no setor da habitagéo.

O Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social foi organizado sobre
estruturas institucionais, coordenada e gerido pelo Ministério das Cidades e Conselho gestor
do Fundo Nacional de Habitacao, que tem a competéncia especifica de estabelecer diretrizes e
critérios de alocacdo dos recursos do FNHIS, uma das principais fontes de recursos do sistema,
de modo compativel com as orientacdes da Politica e do Plano Nacional de Habitagdo. O
FNHIS instituido pela lei n° 11.124/2006, foi um fundo com tem como objetivo de centralizar
e gerenciar recursos or¢amentarios para os programas estruturados no ambito do Sistema
Nacional de Habitacdo de Interesse Social - SNHIS, destinados a programar politicas
habitacionais direcionadas a popula¢do de menor renda.

A partir da promulgacdo da Lei n° 11.578 de 2007, os recursos do FNHIS no
ambito das operacdes do Programa de Aceleragdao do Crescimento (PAC) passaram a ser
formalizados através do Termo de Compromisso entre a Unido e o agente recebedor do
recurso. O termo de compromisso explicita que os investimentos (recursos financeiros e bens
imoveis urbanos) advindos dos Estados, Municipios e Distrito Federal sdo vinculados aos seus
respectivos empreendimentos habitacionais efetivados no &mbito desse orgao.

Em 2007 o lancamento do PAC e posteriormente o Programa Minha Casa

Minha Vida, deslocaram a centralidade do FNHIS e todos os programas governamentais que


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%2011.124-2005?OpenDocument
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2005/lei/l11124.htm#59127667

impactavam o crescimento econdmico do pais, antes atrelado a mecanismos de controles
sociais e critérios institucionais de distribuicao dos seus recursos.

O Programa Minha Casa, Minha Vida trouxe cum novo aporte de recursos para
habitagdo, por se tratar de uma politica anticiclica, que visava aquecer a economia brasileira e
combater crise financeira internacional em 2008, destinou R$ 34 bilhdes em subsidios a
producdo de 1 milhdo de habitacdes. O modelo de ampla participacdo do setor privado
adotado pelo Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV) chocava-se com os principios
estabelecidos pelo SNHIS, pautado no protagonismo do setor publico. O FNHIS passou entao
a concentrar seus recursos em acdes de urbanizagdo em localidades precarias e no
desenvolvimento institucional.

Em 2009 a diminui¢do dos recursos destinados ao FNHIS para a construcao de
casas populares foi evidenciada no relatério de execucdo orcamentdria sendo destinados
somente R$ 47 milhdes (4% dos investimentos) para a provisao habitacional, enquanto R$ 1,2
bilhdo foi deslocado para os projetos de urbanizagdo de assentamentos precarios. Comparando
os valores do FNHIS e os que foram gastos no Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV),
observa-se que o programa contemplou a maior parte dos recursos da habitacdo esvaziando a

funcao do FNHIS.

3.2 O PAC e suas implicagdes socioeconéomicas

Edna Castro (2012) no seu artigo Expansdo das fronteiras e Megas projetos de
infraestrutura, ¢ enfatica ao afirmar: o conceito de territorio retomado pela area do
planejamento no final dos anos 1990, como possibilidade de inova¢do nas formas de
intervengdo publica, associada a nog¢ao de participagcdo foram rompidas, citando para tanto
Harvey (1998), que observa que as mudancgas na producdo capitalista tenderam a comprimir
espaco ¢ tempo e funcionar sob uma logica de deslocalizagdo onde o territorio é importante,
porém dentro de outra configuragdo, na qual o espaco ¢ desconectado de valores, lugares,
tradi¢Oes e passa ser regido por relagdes econdmicas e politicas, protagonizadas sobretudo por
agentes do mercado.

A nogdo de territorio adotada pelas politicas governamentais, segundo Castro
(2012,) contraria a nogdo de territdrio e de territorialidade dos grupos que vivem na Amazdnia,
regidos por outra ordem social de tempo e espago para se expressar nos Eixos Nacionais de
Integracdo e Desenvolvimento que constituem a matriz do planejamento e da interven¢ao dos

ultimos governos brasileiros.



Para a autora, estes eixos estdo presentes no Plano Brasil em A¢do (1996-1999),
no Avanga Brasil (2000-2003) e igualmente nos Planos Plurianuais de 1996-1999, 2000-2003
e 2004-2007, revelando as prioridades espaciais do Estado. Portanto, essa visdo estratégica
nacional recobre programas, politicas e projetos que o Estado considera importantes para o
desenvolvimento econdomico do pais, ¢ o Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC),
prossegue com o alinhamento dessa a politica economica.

Instituido no governo Lula, em janeiro de 2007, com investimento de R$ 503
bilhdes, para o periodo 2007-2010, para as areas de transporte, energia, saneamento, habitagao
e recursos hidricos, o or¢amento do PAC foi ampliado em 2008, e que passou para R$ 656,5
bilhdes (BRASIL, 2007). Com investimentos em infraestrutura, o governo definiu como
objetivo a eliminacdo dos principais gargalos que impediam o crescimento econdmico,
ampliar a produtividade das empresas, estimular o investimento privado e reduzir as
desigualdades regionais.

Os recursos iniciais para execu¢do do PAC estavam previstos nos or¢gamentos
das empresas estatais, no orcamento fiscal e da Seguridade Social da Unido e provenientes da
iniciativa privada (BRASIL, 2007). Nesse sentido estd presente na difusdo do PAC22, a ideia

de que este programa se caracterizou pela retomada do Estado como indutor do crescimento e

desenvolvimento econdmico e social.

As visdes sobre PAC sao divergentes em varios aspectos, principalmente no que se
refere a direcdo politica que o governo Lula adotou no seu segundo mandato. De acordo com
Kupfer (2007), com a institucionalizacdo do PAC, o governou resolveu administrar de forma
definitiva, assim como para Sicsu (2007), que acredita que os valores destinados ao programa nao
sa0 absolutamente notaveis, mas sdo muito superiores aos efetivados nos tltimos anos. As criticas
concentram-se principalmente na intervengdo pontual do governo na economia e nao por sua
ruptura com os ideais neoliberais (SANTOS, 2010). Para o autor, o PAC agiu de forma indireta na
reducdo dos recursos orgamentarios para as politicas sociais. Além disso, as iniciativas
consubstanciadas do PAC trouxeram consequéncias para as politicas sociais, que foram além do

or¢amento publico, indicando fragilizagao dos direitos sociais.

22 As medidas do PAC foram organizadas em cinco eixos: a) investimento em infraestrutura; b) medidas institucionais
e econdmicas de estimulo ao crédito e ao financiamento; c¢) desoneragdo e administracdo tributaria; d) melhoria do
ambiente de investimento e; ¢) medidas fiscais de longo prazo (BRASIL, 2007).



Para Rousseff (2007), o programa teve como principal objetivo a promogao
sustentada do crescimento econdmico, assentada na distribuicdo de renda e no conjunto de
projetos de investimento publico com diversas formas de Parcerias Publico-Privadas (PPPs)

Assim, para o cumprimento das metas previstas foi necessario que governo
aumentasse ainda mais a carga tributaria ou desviasse os recursos direcionados para as areas
sociais. Sicst (2007), aponta que o maior obstaculo enfrentado pelo PAC foram as altas taxa de
juros, que elevava a divida publica e atrapalhava o crescimento e reducdo da disponibilidade de
recursos para investimento publico. O autor afirma, que mesmo o PAC representando uma visao
fiscal mais desenvolvimentista, o governo manteve uma politica de estagna¢do econdmica com
juros elevados, cAmbio valorizado e gastos sociais limitados. (SICSU, 2007)

Dados do 11° Balango do PAC apontaram que os investimentos executados
pelo programa atingiram R$ 619 bilhdes, montante que corresponde a 94,1% do total previsto
para os anos 2007-2010. Desses R$ 619 bilhdes, R$ 267,1 bilhdes foram destinados para o
setor publico ¢ R$ 128 bilhdes foram investimentos provenientes da iniciativa privada. Sicsu
(2007) ressalta que o investimento do setor privado correspondeu a 62,7% da meta inicial
prevista, fato que refutou a ideia de que o investimento publico expulsava o investimento
privado. Mesmo diante de vultosos montantes, no eixo social, sobretudo o setor urbano
deixou a desejar, tais como os investimentos em habitagdes populares que alcangaram apenas
R$ 353,5, enquanto que o financiamento habitacional (via Programa Minha Casa Minha Vida)
para pessoa fisica atingiu R$ 216,9 bilhdes. Além disso, foram poucas as a¢des nas areas de
saneamento e recursos hidricos (BRASIL, 2010).

No Estado do Maranhdo os investimentos do PAC, até o ano de 2010 foram de
R$ 13,6 bilhdes de reais. Os valores direcionados para empreendimentos exclusivos do Estado
totalizaram R$ 8738, 9 bilhdes ¢ os valores direcionados para empreendimentos de carater
regional atingiram R$ 4848,3 bilhdes. Entre os anos de 2007-2010 no setor da logistica foram
investidos R$ 1136,8 bilhdes de reais, no de energia elétrica R$ 2549,3 bilhdes ¢ no eixo
social urbano R$ 5052,8.

Os dados, porém, demonstram que apo6s o ano de 2010, o governo federal
diminuiu suas agdes no campo da logistica tanto nos empreendimentos exclusivos para cada
Estado quanto nos de carater regional. No que tange o eixo social e urbano, houve pouco
investimentos na area (Ver quadro 1 abaixo a partir do Relatorio PAC-Maranhao, 2010).

No campo da infraestrutura e logistica, a estratégia foi pautada na ampliacdo da
infraestrutura j& existente no Estado. O intuito dessas obras era “[...] escoar a producdo regional

para consumo interno e exportacao, aumentando a competitividade regional: BR-135, Ferrovia



Norte-Sul, dragagem, construgdo e recuperagio de bergos do Porto de Itaqui”. (RELATORIO
PAC-MA, 2010, p.4).

Quadro 2: O total de investimentos (em milhdes) do PAC entre os anos de 2007-2010

Empreendimentos exclusivos Empreendimentos de carater regional
Eixo
2007 - 200 Pos 2010 2007 - 2010 Pée 2010
Logistica 1.13%6.8 30,0 454, 1 242
Energética 25433 37.B56,0 4.304.2 449785
Sccial e Urbana 5.052.8 a7
TOTAL 8.738.5 ar.e4sT 4.848,3 5.002,7

Fonte: Relatorio PAC-MA, 2010.

No setor de infraestrutura energética, campo que mais recebeu recursos do PAC
até¢ 2010 no Maranhdo, o objetivo foi garantir “[...] a seguranca energética e modicidade tarifaria
para o Maranhdo e Regido Nordeste e criar um parque de refino para producdo de derivados de
petréleo com padrio internacional no Estado” (RELATORIO PAC-MA, 2010, p.7)

O eixo social e urbano apresentou como Unica estratégia no relatério do PAC a
Revitalizacdo da Bacia do Parnaiba. No que se refere a habitacao via empréstimo para pessoa
fisica (mercado privado), os investimentos atingiram R$ 2,5 Bilhoes de reais e todas as obras
foram concluidas (ver quadro 3 abaixo). Ja os investimentos na produgdo habitacional publica,

alcancaram somente R$ 492,1 milhdes.

Quadro 3: Os investimentos do PAC-MA em habitagdo para pessoa fisica

Investimento Previsto®
Tipo Até 2010 Estagio
(RS milhdes)
Habétaz5o Passoa Fiica™ B3 Concluida
Sistama Brasilaio da Poupania e o o
Empréstima il e
TOTAL 25122 -

Fonte: (RELATORIO PAC-MA, 2010, p.4)

Em 2010 o PAC2, previa investimentos de R$ 1,59 trilhdo, dividido em diversos
setores como: transportes, energia, cultura, meio ambiente, saude, area social e habitagdo. Ao total,
foram seis os eixos de investimentos: Cidade Melhor, Comunidade Cidadd, Minha Casa, Minha

Vida, Agua e Luz para todos (expansdo do Luz para Todos), Transportes ¢ Energia. A



segunda modalidade do programa tinha como meta dar continuidade aos investimentos em
infraestrutura geral, porém suas agdes acabaram privilegiando apenas as regides metropolitanas
que almejavam a resolugdo de problemas historicos, como: a urbanizagdo de favelas, saneamento
ambiental, mobilidade urbana, pavimentagdo, drenagem, contencao de encostas.

O Programa, também, viabilizou a abertura das Unidades de Pronto
Atendimento (UPA), Unidades Bésicas de Saude (UBS), pré-escolas, creches, postos
comunitarios, de seguranga e espagos de esporte e lazer .Deve-se ressaltar que durante a
execugdo do PAC 02, o Brasil experimentava os efeitos da crise economica de 2008, a qual
atingiu as principais economias capitalista do mundo globalizado . Mesmo assim, nessa fase,
mais de 40.000 empreendimentos foram criados em todas as regides brasileiras, totalizando 1
trilhdo em investimentos.

Foram investidos no estado um total de R$ 17,36 Bilhoes de reais entre os anos
de 2011-2014, em diversos setores com forte impacto (RELATORIO PAC2-MA, 2014). No

quadro abaixo os volumes especificos desses investimentos em cada area.

Quadro 4: Os investimentos do PAC 2 no Estado do Maranhao nos eixos sociais (2011-2014)

2011 a 2014 Pas 2014 2011 a 2014 Pas 2014
Eixo Exclusivo Exclusivo Regional Regional
(A% milhdes) (R$ milhdes) (RS milhdes)* (R% milhdes)*
Transportes 2.606,69 77294 195,93 39,72
Energia 152137 35 520,18 221340 £.073,39
Cidade e e
iRl 279,65 1.929.24
Comunidade e <y
Cidada 480,67 G127
Minha Casa, b o ;
; 800,38 424 14
Minha Vida** -
Aguae Luz e i
Aaka Todoah 1.067 58 157 83 6,06
TOTAL 14.946,33 39.417,09 2.415,39 6.113,11

Fonte: Relatério PAC2-MA, 2014.

De acordo com os dados do quadro 04, o setor que mais recebeu investimentos,
foi o Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV), considerado como um dos programas de
destaque da segunda fase do PAC 02, gerando 154,3 mil postos de trabalho, e 2 milhdes de
empregos diretos. Ao todo foram construidas, 1,87 milhdes de moradias, beneficiando mais
de 7 milhdes de pessoas. Isso contribuiu para diminuir o déficit habitacional, topico que

discutiremos a seguir.



3.3 O déficit habitacional no Brasil

E importante ressaltar que a compreensdo do conceito de déficit habitacional
adotado pelo PMCMYV foi essencial para o entendimento da légica intrinseca da politica
habitacional, e também para a compreensao de como o capital se reproduz de forma ampliada
por meio do setor da construcao civil.

Sob uma perspectiva sociologica revela a dindmica e complexidade da
realidade socioecondmica do pais. Tomando essa base como referéncia pode-se afirmar que as
necessidades de moradia, ndo estdo sujeitas somente ao objeto material (casa). Segundo
Brandao (1984, p.103) essas necessidades “[...] dependem da vontade coletiva e se articulam
as condigdes culturais e a outros aspectos da dimensao individual e familiar." Portanto, a
compreensao sobre a dimensdo social do déficit habitacional, vislumbra a existéncia de uma
divisdo conceitual do termo, em dois segmentos distintos e nao excludentes. O déficit
habitacional, como categoria mais restrita, vinculada a nog¢do: “[...] imediata e intuitiva de
constru¢do de novas moradias para a solucdo de problemas sociais especificos de habitagdao

detectados em certo momento. (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2011, p.15)”

E o conceito de Inadequacdo de Moradias, atrelado as moradias que oferecem:

[...] Problemas na qualidade de vida dos moradores: ndo estdo relacionados ao
dimensionamento do estoque de habitagcdes e sim a especificidades internas do
mesmo. Seu dimensionamento visa ao delineamento de politicas complementares a
constru¢do de moradias, voltadas para a melhoria dos domicilios existentes
(FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2011, p.16)

Como pode ser observado, o conceito de déficit habitacional engloba as
moradias sem condi¢des de habitagdo em razdo da precariedade das construgdes, incluindo
também a necessidade de incremento de estoque, advinda da:

[...] coabitacdo familiar for¢ada (familias que pretendem constituir um domicilio
unifamiliar), dos moradores de baixa renda com dificuldades de pagar aluguel e dos
que vivem em casas e apartamentos alugados com grande densidade. (FUNDACAO
JOAO PINHEIRO, 2016, p.18).

Portanto, o déficit habitacional compreende: ““[...] déficit por reposi¢ao de
estoque e déficit por incremento de estoque.” (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2016, p.18).

O déficit habitacional por reposi¢do de estoque expressa os domicilios rusticos,
traduzidos como estruturas sem paredes de alvenaria ou madeira que por suas
condigdes de insalubridade, proporcionam riscos e os domicilios improvisados que
compreendem [...] todos os locais ¢ imdveis sem fins residenciais ¢ lugares que
servem como moradia alternativa (imoveis comerciais, embaixo de pontes e
viadutos, carcagas de carros abandonados e barcos e cavernas, entre outros)
[...]”(FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2016, p.19)



O referido conceito expressa a inadequagdo de domicilios, fato que ndo implica
necessariamente na construcao de novas unidades habitacionais. Ja o déficit habitacional por

incremento de estoque, configura-se como a construcao de novas unidades habitacionais.

Quadro 5: Metodologia de calculo do déficit habitacional no Brasil.

Componentes e subcomponentes do déficit habitacional Unidades espaciais Localizagdo Atributos

Domicilios misticos

Habitagdo precarnia T =
Domicilios improvisados

Brasil, Unidades da Faixaz de
Federagio e regibes = , | rendimento em
it Usbano e rural T
metropolitanas salarios-
Cémodo zelecionadas minimos

) N Familias conviventes
Coabitagdo familiar

Onus excessive com aluguel urbano

Adensamento excessivo de domicilios alugados

Fonte: Fundagao Jodo Pinheiro (2016)

Segundo dados do Ministério das Cidades, a maior parte do déficit habitacional
do pais era proveniente a coabitagdo familiar (2,4 milhdes de domicilios ou 42%). De acordo
com a Fundagdo Jodo Pinheiro, tradicionalmente, “[...] a coabitacao familiar compreendia a
soma das familias conviventes secundarias que viviam junto a outra familia no mesmo
domicilio mais as que viviam em comodo — exceto os cedidos pelo empregador.”
(FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2016, P.21). As familias residentes em comodos foram
inseridas no déficit habitacional porque esse tipo de moradia esconde a realidade da
coabitacdo, uma vez que os domicilios sdo formalmente distintos.

Para o IBGE, “[...] os comodos sdo domicilios particulares compostos por um
ou mais aposentos localizados em casa de comodo, cortico, cabega-de-porco, entre outros.”
(FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2016, P.21). Outro componente importante para a
compreensdo do déficit habitacional brasileiro € o onus excessivo com aluguel, quesito que
correspondia a 2,1 milhdes de domicilios ou 35% do déficit nacional. Ele corresponde:

“[...] ao nimero de familias urbanas com renda familiar de até trés salarios-minimos
que moram em casa ou apartamento (domicilios urbanos duraveis) e que despendem

30% ou mais de sua renda com aluguel.” (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2016,
P.21).

O ultimo componente do déficit habitacional brasileiro é a habita¢do precaria

conceito que contabiliza “[...] os domicilios improvisados e os domicilios rusticos,



considerando que ambos caracterizam déficit habitacional.” (FUNDACAO JOAO
PINHEIRO, 2016, P.26). Estimou-se o déficit de 1,3 domicilios (23%) no pais.

Do déficit habitacional total, observa-se que 4,8 milhdes de domicilios (83%)
estavam na zona urbana ¢ um milhdo (17%) na zona rural. Na resolucdo de tal problema,
observa-se que o PMCMYV concentrou suas acdes em segmentos sociais que apresentavam os
menores déficits do pais, a Faixa 2 e 3. Os préoximos topicos discutiram os motivos dessa

escolha.

3.3. As fases do PMCMV.

O PMCMV foi criado no ambito do Programa de Aceleracao do Crescimento
(PAC2) como uma medida anticiclica do governo para equacionar a retomada do crescimento
da economia em reagao a crise econdomica de 2008, cuja dindmica acarretou a interrup¢ao do
crescimento econdmico de diferentes paises no centro ¢ na periferia do mundo globalizado.
No caso do Brasil a inclusive, na Ibovespa, afastou varios investidores internacionais
(ROLNIK, 2015).

Desenvolvido em duas fases, a primeira, operacionalizada de 2009 a 2011,
iniciado no segundo mandato do governo Lula, ¢ a segunda, vigente de 2011 a 2014, durante o

primeiro mandato do governo Dilma Rousseff. Os beneficiarios do programa sdo divididos em 3
segmentos ou faixas. As familias que possuem renda de até R$ 1.600,00 (mil e seiscentos reais)23

sdo designadas como “Faixa I”, ¢ garantidos a elas subsidios financeiros para a aquisigdo,
producao e requalificagdo de imodveis residenciais urbanos. Para as familias que recebem entre
RS 1.600,00 e R$ 5.400,00 (cinco mil e quatrocentos reais), que evidenciam as faixas II e III de
renda familiar, sdo ofertadas condi¢des especiais de financiamento imobilidrios com os recursos
do Fundo de Garantia por Tempo de Servi¢o (FGTS).

Para as familias que se enquadram na renda familiar da Faixa I, os recursos sao

disponibilizados por meio de trés mecanismos especificos: o Fundo de Arrendamento Residencial
(FAR), o Fundo de Desenvolvimento Social (FDS)24 e a Oferta Publica de Recursos (POR)25 . Os

recursos advindos destes fundos possibilitam que as parcelas pagas pelas familias sejam
compativeis com a sua renda, garantindo a rentabilidade do empreendimento para as construtoras

privadas. Para esta categoria de beneficiarios, o PMCMYV prevé o subsidio de

BNa primeira fase do PMCMYV, esta faixa de renda era de R$ 1.395,00 e equivalia a trés salarios minimos.
240 recursos do FDS sdo utilizados para financiar as producdes habitacionais geridas por entidades sem fins
lucrativos, como associagdes e cooperativas.

25 A OPR destina-se a operacionalizar a subvengdo econémica do programa em municipios com populagio de até
50 mil habitantes.



grande parte do valor do imovel e estabelece taxas de juros muito abaixo das praticadas no
mercado. O beneficiario contribui apenas com 5% da sua renda mensal, com prestagdes
minimas de R$ 25,00 (vinte e cinco reais).

O PMCMYV também estipula valores maximos de constru¢do das unidades
habitacionais. Em regides metropolitanas, por exemplo, o valor maximo das unidades
habitacionais nao deve ultrapassar R$ 65.000,00 (sessenta e cinco mil reais)26, com subsidio do
governo federal de até R$ 23.000,00 (vinte e trés mil reais). Em cidades que apresentam mais
de 100 mil habitantes, o valor maximo das unidades habitacionais ¢ de R$ 57.000,00 (cinquenta
e sete mil reais)27, com subsidio do governo federal de R$17.000 (dezessete mil reais). Em
cidades entre 50 a 100 mil habitantes, o valor maximo de cada unidade habitacional ¢ de R$
51.000,00 (cinquenta e um mil reais) o subsidio do governo federal ¢ equivalente a RS
13.000,00 (treze mil reais).

Compete aos poderes locais (municipios, estados e DF) fazer o cadastro e
selecionar os beneficidrios do programa. Os governos locais encarregam-se de realizar o
cadastramento da demanda por meio de um cadastro unico (CADUNICO)28 , a partir do qual

os proponentes dos projetos habitacionais selecionardo as familias beneficidrias desta
categoria do PMCMV.

As familias podem se cadastrar isoladamente ou de forma coletiva mediante a
formagao de cooperativas, associagdes ou outras sociedades sem fins lucrativos.”’ Além disso,

cabe ainda aos governos locais oferecer condi¢des que facilitem a produgdo, por meio da
desoneragdo tributdria e da flexibilizacdo da legislacdo urbanistica dos municipios, assim
como a cessao de terrenos publicos. Também cabe ao poder publico estabelecer agdes de
carater urbanistico, que definam como zonas especiais de interesse as localidades onde serdo

produzidos os empreendimentos.

A prioridade das familias cadastradas ¢ dada para aquelas que sdo chefiadas por

mulheres30, das que fazem parte pessoas com deficiéncia, assim como as familias residentes em

26Na primeira fase do PMCMYV, este valor era equivalente a R§ 52.000,00 (cinquenta e dois mil reais).
27 Na primeira fase do PMCMYV, este valor equivalia a R$ 37.000,00 (trinta e sete mil reais).

280 CADUNICO tem por objetivo retratar a situacdo socioecondmica da populacdo de todos os municipios
brasileiros, por meio do mapeamento e identificagdo das familias de baixa renda, bem como conhecer suas
principais necessidades e subsidiar a formulagdo e a implantagdo de servigos sociais que as atendam.

254 podem atuar no programa entidades previamente habilitadas pelo Ministério das Cidades, exceto aquelas
entidades voltadas para o atendimento de refugiados, comunidades quilombolas, pescadores artesanais,
ribeirinhos, indigenas e demais comunidades socialmente vulneraveis, localizadas em areas urbanas, as quais
estdo dispensadas do processo de habilitacdo.

30 As mulheres que chefiam unidades familiares é permitido firmar contrato de
financiamento independentemente da outorga do conjuge.



areas de risco ou insalubres que tenham sido desabrigadas. Além disso, deve-se reservar 3%
das unidades habitacionais ao atendimento de idosos. Além disso, sdo elegiveis apenas
aquelas familias que ndao possuem casa propria ou financiamento habitacional em qualquer
unidade federativa, exceto as familias desabrigadas que perderam seu unico imoével. Os
6rgdos que operam o sistema das familias com renda da Faixa I ndo exigem dados cadastrais
dos beneficiarios, muito menos fazem analises de capacidade de pagamento dos mesmos,

visto que isto possivelmente os excluiria da politica habitacional.

3.4. A producio por oferta e seus reflexos sobre o PMCMYV.
De acordo com Motta (2011), para evitar simplificagdes convém inicialmente verificar a crise de
2008, como uma das crises econdmicas, historicamente, produzidas e constantemente atualizadas,
no interior do processo de reproducdo das relagdes capitalistas. Para a autora a falsa oposi¢do
entre crise ¢ desenvolvimento sempre integrou a contraditoria ldgica capitalista, uma vez que o
lucro dos empreendimentos (referéncia de crescimento econdmico) tende unicamente
a monopolizagdo dos mercados — indicando que o sistema capitalista se reproduz através de
determinados ciclos periddicos. Nesse sentido, a retragdo econdmica e baixo crescimento do
PIB, impulsionaram o governo federal para medidas de estimulos diretos a atividade
econdmica. No caso do Brasil, as ag¢des estatais, por exemplo, centraram grande parte desses
estimulos no setor da construgao civil e de infraestrutura, areas com relevante papel quanto ao
comportamento do PIB e na geragdo de empregos.

Maricato (2009), afirma que o estimulo a esse setor criou demandas tanto nas
industrias de materiais (ferro, vidro, ceramica, areia etc.) quanto em outros setores como
(eletrodomésticos, imobiliarios etc.), ocasionando, assim, a ampliacdo significativa da oferta

de empregos.

O governo observando tais imperativos, decidiu entdo combater a crise
internacional, privilegiando o setor da construcdo civil e o déficit habitacional através do
PMCMV. Segundo Rolnik (2015, p. 301):

O programa deveria se transformar na mais importante agdo no campo econdomico-
social, articulando a oferta de moradia, demanda histérica e ativo eleitoral
tradicionalmente forte, com uma estratégia keynesiana® de crescimento econdmico e

geragdo de empregos (ROLNIK, 2015, p. 301).
Além de enfrentar a crise e aquecer a economia o PMCMYV, para Romagnoli
(2002), o programa também se configura como uma politica social de grande escala com a

finalidade subsidiar moradias para os segmentos de baixa renda, setor responsavel por cerca de



90% do déficit habitacional do Brasil. O artigo 1° da lei n® 12.424, de 2011 estabelece as
diretrizes do programa:
Art. 1° O Programa Minha Casa, Minha Vida - PMCMYV tem por finalidade criar
mecanismos de incentivo a producdo e aquisi¢ao de novas unidades habitacionais ou
requalificacdo de imoveis urbanos e produgdo ou reforma de habita¢des rurais, para

familias com renda mensal de até R$ 4.650,00 (quatro mil, seiscentos e cinquenta
reais) (Redagdo dada pela Lei n® 12.424, de 2011).

O programa apresenta uma logica singular e relativamente simples, embora a
suas implementacdes esteja sujeita a criticas. Com uma funcionalidade institucional e
burocratica, para que os empreendimentos sejam efetivados em uma regido especifica, o
governo estadual ou o municipio necessita firmar um Termo de Adesdo com a Caixa
Economica Federal. Depois de firmado o termo, a CEF elenca as propostas para a aquisi¢ao
do(s) terreno(s), ou a requalificagdo de empreendimentos que serdo analisados em conjunto
com a documentacao necessdria exigida por ela. Depois de analisada e aprovada pela CEF,
esta contrata a operacao e acompanha todas as obras realizadas pela construtora escolhida no
processo, finalizando com a distribuicdo dos imoveis a populagdo alvo.

Os recursos operacionalizados pelo PMCMYV sao oriundos do Governo Federal,
Orcamento Geral da Unido (OGU) e do Fundo de Garantia pelo Tempo de Servigo (FGTS).
Através da Caixa Econdmica Federal o montante disponibilizado abrange nio s6 as familias,
mas também as empresas que sdo delegadas para a constru¢do das unidades habitacionais e
para a implantagdo de infraestrutura.

Como o Residencial Nova Aurora ¢ um empreendimento da Faixa 1 da zona
urbana, e este segmento ¢ atendido por um recurso especifico do programa, se faz necessario
apresentar a sua modalidade de provisao especifica: o0 FAR (Fundo de Arrendamento
Residencial). As moradias configuradas pelo FAR sdo adquiridas ainda na planta e logo apods
suas conclusdes sdo alienadas as pessoas fisicas. Este segmento do Programa ¢ voltado para as
capitais estaduais e suas respectivas regides metropolitanas; e municipios com populagdo
igual ou superior a 50 mil habitantes. (CARTILHA DO PROGRAMA MINHA CASA
MINHA VIDA, 2010).

131

As construtoras apresentam seus projetos a CEF ou Banco do Brasil”". Apos sua

analise e aprovacdo dentro dos critérios arquitetﬁnicos3 2 ¢ valores do banco, este contrata a

31A partir de 2012, o Banco do Brasil passou a operar em todas as modalidades do Programa (ele ja operava o
financiamento nas faixas 2 ¢ 3).

32 . . ~ g c A .
O programa efetivou modificagdes em cada uma de suas fases nos critérios arquitetonicos. A partir de 2016 na
terceira fase, as especificacdes da casa térrea era: 2 quartos, sala, cozinha, banheiro e area de servico; Transicdo:



construtora, fiscaliza a obra e conforme o andamento do cronograma, libera os recursos da
parcela construida.

Esse modelo de provisdao contemplado pelo PMCMV-FAR, com amplo
protagonismo das empreiteiras ¢ denominado de producao por oferta:

[...] significa que a construtora define o terreno e o projeto, aprova junto aos 6rgaos
competentes ¢ vende integralmente o que produzir para a CEF, sem gastos de
incorporagdo imobilidria e comercializagdo, sem risco de inadimpléncia dos
compradores [enquadrados] ou vacancia das unidades” (Arantes e Fix, 2009, p.3).

Cabe ressaltar que o comportamento esperado da produ¢do habitacional via
mercado imobilidrio ¢ de que seja inicialmente mais central, em virtude da disponibilidade de
terras a pregos mais acessiveis. Mas na medida em que esta oferta ¢ reduzia, a produgdo passa
a ocorrer em areas mais periféricas, onde o custo da terra ¢ menor em relacdo a regido central.

Este comportamento possivelmente se deve a participagdo ativa do poder
publico em prover terra urbanizada para a producao habitacional, em localidades distantes dos
grandes centros urbanos. Lucena (1985) sustenta que o estado detém duas fungodes
importantes no que tange a cidade e o mercado de habitagdo. O Estado atua como fornecedor
de equipamentos sociais e legislador da apropria¢do e uso do solo. Na realidade brasileira, as
acOes estatais por sua vez atuam como intermedidrios financeiros, fato que demonstra a

influéncia do Estado sobre a demanda ¢ oferta de habitacdes.

Maricato (1979, p. 34) ratifica essa mediagdo ao destacar que:

Sempre que o poder publico dota uma zona qualquer da cidade de um servigo publico,
agua encanada, escola publica ou linha de 6nibus por exemplo, ele desvia para estas
zonas demandas de empresas e moradores que anteriormente, devido a falta de servigo
em questdo, davam preferéncias a outras localizagdes. Estas novas demandas, deve-se
supor, estdo preparadas a pagar pelo uso do solo, em termos de compra ou aluguel, um
prego maior do que as demandas que se dirigiam a mesma zona quando esta ndo
dispunha do servigo. Dai a valorizag@o do solo nesta zona, em relagdo as demais.

Ou seja, o carater decisorio das agdes estatais influencia diretamente no prego
do solo urbano e consequentemente no mercado imobiliario. Esse processo determina a

relag@o entre Estado, mercado imobiliario e o capital financeiro.

area Util minima de 32 m? (ndo computada area de servico); Acessibilidade: area 1til minima de 36 m? (ndo
computada area de servigo). O apartamento: 2 quartos, sala, cozinha, banheiro e area de servigo; Transicdo: area
util minima de 37 m?; Acessibilidade: area atil minima de 39 m?.



No modelo de produ¢do do PMCMYV o setor imobiliario € o principal agente do
processo. Dessa forma, cabe a ele a funcdo de construir os empreendimentos do programa, de
acordo com as exigéncias minimas estabelecidas pelo Ministério das Cidades (BRASIL, 2009).

Assim, o poder publico (estadual e municipal) assume o papel secundario, de
licenciar os empreendimentos, €, a0 mesmo tempo, sofre pressdo para apresentar resultados
no ambito da politica para criar condi¢des que facilitem a producao habitacional (desoneracao
tributéria, flexibilizacdo da legislacdo urbanistica, cessdo de terrenos publicos etc.), devendo
ainda gerenciar a demanda na Faixa 1, efetuando o cadastro dos beneficiarios. O Poder
Publico atua, entdo, visando maximizar a qualidade das unidades habitacionais com o menor
custo possivel, sem perder de vista os ganhos politicos possibilitados pelas suas construgdes
(CARDOSO, 2013).

A escala federal ¢ responsavel pela elaboragdo das principais diretrizes e
parametros do PMCMV, enquanto que a escala municipal deve fiscalizar a politica urbana e
viabilizar a implanta¢do dos empreendimentos.

Um dos pontos negativos do PMCMYV que esta atrelado a producao por oferta,
destacado por varios autores ¢ o fato de que o programa tem como foco principal o conceito
da moradia propria, ou seja, ¢ baseado estritamente na construgdo de novas unidades
habitacionais. Este modelo de intervengdo foi predominante nas politicas anteriores e
permaneceu intacto no atual programa. Conforme analisam Rolnik e Nakano (2009, in Ferraz,
2011), € necessario buscar outros instrumentos de propriedade imobilidria e criagdo de
mecanismos de financiamento habitacional que ndo estejam restritos somente a construgdo e
aquisicdo de novas moradias, mas que incorporem ou reabilitem os edificios existentes
situados em espacos urbanos consolidados, servidos de infraestrutura necessaria.

“Nao ha nada no pacote que estimule a ocupagao de imdveis construidos vagos (que
totalizam 6 milhdes de unidades, ou 83% do déficit, segundo dados da FJP para o
ano de 2000). (...) A constitui¢do de fundos publicos para fomentar a aquisi¢ao,
desapropriacdo e aluguel subsidiado de imdveis isolados ¢ uma politica existente em
diversos paises, como forma de minimizar o déficit, combater a ociosidade
imobiliaria ¢ o espraiamento urbano, a0 mesmo tempo em que permite o
atendimento imediato de familias em situacdo de risco e colabora com certa mistura
social, inserindo-as em areas ja urbanizadas” (Arantes e Fix, in Ferraz, 2011).

Outro ponto ndo abarcado pelo modelo de provisio do PMCMYV ¢ a questdo das
areas urbanas ja consolidadas que se encontram ocupadas sem nenhuma regulamentagdo, nao
servidas por nenhum tipo de infraestrutura e geralmente compostas por ocupagdes irregulares. As
comunidades existentes e consolidadas nessas localidades necessitam de investimentos em

revitalizagdo urbana, provisao de servigos de saneamento basico e abastecimento de dgua e



energia, bem como acesso a equipamentos comunitarios de satde e educacdo. Contudo, o
programa ndo hd nenhuma men¢do com relagdo a reurbanizagdo de favelas ou ocupacdes
irregulares.

As construtoras e incorporadoras imbricadas na politica do PMCMYV, buscam
estritamente o lucro com a produ¢@o habitacional. Como o modelo de provisao do programa,
assim como os valores finais s3o fixos, suas possibilidades de aumento dos lucros sdo: a) o
lucro imobilidrio obtido com aquisicdo de terra em condi¢des que demandem menores
recursos (terrenos periféricos, estoques de terra, transformagao de solo rural em urbano etc.);
b) os lucros da construg@o obtidos com a ampliagdo da escala dos empreendimentos, o uso de
novas tecnologias racionalizadas, o aumento da produtividade etc. (ARANTES, FIX, 2009;
CARDOSO, 2011)

Ressalta-se que no PMCMYV foram estabelecidos requisitos minimos relativos
as unidades habitacionais € poucos parametros urbanisticos. Esses, inicialmente, limitavam o
porte maximo dos empreendimentos (500 unidades por modulo loteado e 250 para
condominios). Entretanto, mesmo com esses parametros, o que se observou foi a estratégia
das construtoras de agrupar moddulos, lado a lado, ampliando a escala final do
empreendimento (CARDOSO, 2013b; MELCHIORS, 2014).

No ano 2013, esse problema foi agravado com o lancamento da Portaria
n°168/2013 que legalizou a ampliagdo do porte dos empreendimentos enquadrados na
modalidade Empresarial/ FAR (Faixa 1). Neste periodo foi regulamentada a contratacdo de
empreendimentos em até trés etapas, cada um deste, com minimo de 1.000 unidades até o
total de 5.000 UHs (unidades habitacionais) mediante aprovacdo do Ministério das Cidades.
Assim, ainda que lei determinasse que os novos empreendimentos deveriam estar inseridos na
malha urbana ou em zonas de expansao urbana dotadas de infraestrutura urbana baésica, essa
normativa acabou se configurando como um incentivo a flexibilizacdo da legislacao
urbanistica municipal e a expansao urbana.

No que tange aos beneficiarios do PMCV, cabe aos mesmos somente aguardar,
pois a maioria deles ndo participa do processo de elaboracao dos projetos ou definigdes em
relacdo aos empreendimentos, apenas se inscrevem no cadastro das Prefeituras e aguardam as
possibilidades oferecidas.

Analisando o modelo de provisdo habitacional proposto pelo PMCMYV,
observa-se que os papéis anteriormente propostos pelo SNHIS foram alterados, o poder
publico deixou ser o promotor dos empreendimentos, transferindo tal incumbéncia ao

mercado, visto que, esses modelos de provisdo de moradias sdo bastante diferentes.



O primeiro ¢ denominado de Promog¢do Publica (SNHIS) e o segundo de
Promocao Privada (PMCMV). Em cada um deles ha um conjunto de agentes que expressam
interesses diferenciados e, muitas vezes, antagonicos com o produto da habitagdo, portanto,
diversificados graus de satisfacdo dos envolvidos também serdo alcangados no final do
processo, sendo esses definidos, em grande parte, pela correlagdo de forcas estabelecidas ao
longo do seu desenvolvimento (HARVEY, 1980; MELCHIORS, MIRON, 2013).

O modelo proposto pelo PMCMYV o setor imobilidrio ¢ colocado num papel de
destaque, fato que acarreta maiores possibilidades de satisfacdo deste ao final do processo,
visto que sera o responsavel pelas principais decisdes do processo.

Entre as criticas ao modelo de provisdo adotado pelo PMCMYV, ressalta-se que
o mesmo evidenciou uma ruptura em relagdo as propostas do Planhab. O programa
desarticulou a producdo habitacional da politica urbana dos municipios e desconsiderou
alternativas com menor custo para aquisi¢ao de habitacdes como: lotes urbanizados, subsidios
para compra de material de construgdo. Essa politica habitacional acabou concentrando todos
os recursos em um formato tnico de constru¢do de novas moradias com um valor pré-fixado
(BONDUKI, 2009; MARICATO, 2011), desperdicando, assim, as possibilidades de se
atender a um numero maior de familias.

Aliado a processo de desarticulagdo, as especificacdes do PMCMYV instituiram
critérios e padrdes nacionais que desconsideraram as diferencas culturais do pais. Verificou-se
o distanciamento do PMCMYV da legislagdo municipal (Planos de Habitacdo e Planos
Diretores), a contrariedade das diretrizes da PNH e o incentivo a flexibilizagao da legislagao
municipal (NASCIMENTO, TOSTES, 2011).

O modelo de provisdo empreendido pelo PMCMYV expressasse entdo, como
prioritariamente quantitativo, cujo sucesso ou fracasso ¢ garantido somente pelo volume de
unidades construidas, bem semelhante ao desempenhado pelo BNH e outros programas
habitacionais que desconsideraram a localizagdo dos empreendimentos (CARDOSO,
ARAGAO, 2013).

Segundo Bonduki (2009) a adogdo de estratégias como o subsidio localizac¢ao, que
direcionaria um adicional financeiro aos empreendimentos localizados em areas mais centrais e ja
consolidadas, auxiliaria o PMCMV. Entretanto, o programa nao criou mecanismos de controle do
preco do solo urbano que garantissem melhorias nas localiza¢des dos empreendimentos e também
nao estimulou ou definiu condicionantes a ado¢do de politicas fundiarias que promovessem o

acesso a terra. Varios empreendimentos destinados a populacao



de baixa renda foram construidos em areas periféricas, carentes de infraestrutura e de
equipamentos publicos (NASCIMENTO, TOSTES, 2011).

O proximo capitulo tratara estritamente sobre as implicagdes do modelo de
provisdo habitacional promovido pelo PMCMYV na Ilha do Maranhdo. Serdo abordadas as
fases, suas metas e suas contradi¢cdes. Posteriormente serd abordado as implicagdes implicitas

do programa sobre os beneficiarios do Residencial Nova Aurora.



4. O PROGRAMA MINHA CASA MINHA VIDA NA ILHA DO MARANHAO: A
dinamica socioespacial.
Entre 2009 e 2014, de acordo com o Ministério do Planejamento, o governo

federal investiu R$251,8 bilhdes no PMCMYV, considerando os subsidios diretos e linhas de
crédito disponibilizadas. “Esses recursos foram responsaveis pela contratagdo de 3,75 milhoes
de unidades habitacionais em todo o Brasil” (Klintowitz, 2016).

Diversas criticas, no entanto, foram dirigidas ao programa por ter se
concentrado na faixa de 3 a 5 salarios minimos (na faixa 2), que utiliza recursos do FGTS, e
na faixa de 5 a 10 salarios minimos (faixa 3), que recebe auxilio do SBPE. Na tabela abaixo,
observa-se que o direcionamento do programa em sua segunda modalidade para as faixas de
maior poder aquisitivo (especialmente na faixa 2), contribuiu para a redugdo do déficit

habitacional do segmento social que apresentava menor déficit acumulado, a faixa 2.

Tabela 2: As metas do PMCMV 1 e 2 e o déficit habitacional acumulado por faixa de renda.

PMCMV 1

Faixas de Déficit Metas do Déficit Metas do % Déficit
Renda acumulado PMCMV 1 acumulado PMCMV1 acumulado

(em%) (em%) (em mil) (em mil) atendido
Faixa 1 91 40 6.550 400 6
Faixa 2 6 40 430 400 93
Faixa 3 3 20 210 200 95
PMCMYV 2

Faixas de Déficit Metas do Déficit Metas do % Déficit
Renda acumulado PMCMYV 2 acumulado PMCMV2 acumulado

(em%) (em%) (em mil) (em mil) atendido
Faixa 1 72 60 4.698, 76 1440 31
Faixa 2 15 30 941,05 720 77
Faixa 3 13 10 850, 19 240 28

Fonte: Elaboracdo propria com base em Klintowitz (2016), segundo dados da Fundagdo Jodo Pinheiro (2013-
2014).

Observa-se que na primeira etapa do PMCMYV, as suas agdes foram voltadas
para o atendimento da faixa 1, todavia, com a entrada do Banco do Brasil na segunda fase do
programa e a alocagdo de recursos via FGTS, esse processo foi revertido, criando o cendrio ja

descrito acima, em que a faixa 02, ganha centralidade.



Como j& ressaltado, o PMCMV conta com diversas para provisao

133

habitacional”~ fontes de recursos, um deles ¢ o FGTS, que atende a Faixa II (renda familiar de

R$ 1.600 a R$ 3.275, a tinica a contar com subveng¢do econdmica na forma de descontos para
o pagamento do valor do imovel) e Faixa III (de R$ 3.275 até 4.300 ou 5.400 em municipios
que integra Regides Metropolitanas ou equivalentes, capitais estaduais ou municipios com
populagdo igual ou superior a 250 mil habitantes) (KRAUSE, 2012).

Verifica-se, que tais valores sdo diferentes dos maximos estabelecidos em
empreendimentos financiados por recursos do FAR. O FGTS ndo estabelece um valor limite,
como as outras modalidades do PMCMYV o fazem. Como o modelo de provisdo ¢ por oferta,
as construtoras direcionam seus servigos para a faixa 2, onde os pregos das unidades
habitacionais sdo mais elevados. No Estado do Maranhao, constata-se tal predile¢do quando

se analisa o quantitativo das unidades contratadas e entregues entre os anos de 2012 e 2014.

Quadro 6: Unidades habitacionais contratadas pelo FAR e FGTS x Unidades entregues pelo
FAR e FGTS no Maranhao.

2013 2014
32.366 6.000
2013 2014
5.245 4.391
2013 2014
817 329
2013 2014
14.491 4.474
2013 2014
3.945 5.233
2013 2014
176 321 231

Fonte: Elaboragao propria com base nos dados da CEF (2017)

Na tabela acima, verifica-se que no ano de 2014, as unidades entregues

pelo PMCMYV no Maranhao para a faixa 2, ndo s6 ultrapassaram as da faixa 1, como a propria

330 Conselho Curador do FGTS (CCFGTS) estabelece no campo da Habitagdo Popular o limite de R$ 90 mil para o valor de
venda, avalia¢@o ou investimento de cada unidade habitacional em municipios de até 50 mil habitantes, valor que pode ser
acentuado quando vinculado a contextos metropolitanos.



meta de 4.474 unidades. Todavia, ao analisar as agdoes do PMCMYV 1 ¢ 2, na Ilha do Maranhao,
observa-se que os empreendimentos destinados para a faixa 2 via FGTS estdo concentrados na
cidade de Sdo Luis, e grande parte dos empreendimentos da faixa 1, também estdo inseridos

nesse municipio.

Tabela 3: Comparagao entre a quantidade de empreendimentos do FAR x o quantitativo via
FGTS na Ilha do Maranhao.

Municipios da Quantidade de  Faixal Faixa2 Faixa3
Ilha Empreendimentos (em UH) (em UH) (em UH)
do Maranhao. via FAR.
Paco do Lumiar 12 5.289 1.813 8
Sao José de 34 12.105 4.738 349
Ribamar.
Sao Luis 30 21.128 9.342 3516
Raposa 0 0 0 24

Fonte: Banco de dados do Governo Federal, sobre os empreendimentos contratados pelo PMCMYV no Brasil (2014)
e dados da CEF (2017)

Esse elevado quantitativo representa uma inversao se comparado aos numeros
evidenciados na primeira fase do PMCMYV na Ilha do Maranhdo. O municipio de Sao José de
Ribamar concentrou na fase inicial do programa a maior parte dos empreendimentos da Faixa
1, 12.161 unidades habitacionais. Ja a cidade de Sao Luis, construiu 3000 unidades

habitacionais. (Ver tabela 4)

Tabela 4: Empreendimentos construidos por faixa de renda na Ilha do Maranhao na primeira
fase do PMCMV.

Cidade Faixa 1 Faixa 2 Faixa 3
Paco do Lumiar 3.146 0 0

Sao José de 12.161 0 0

Ribamar

Sio Luis 3.000 5.464 1.280
Raposa 0 0 0

Fonte: Elaboragao propria com base na Cartilha do PMCMV 1 (2011)

A elevagdo da quantidade de empreendimentos para a Faixa 1 em Sao Luis,

ndo significa que o mercado imobilidrio achou uma solugdo para atender as necessidades



habitacionais dos setores sociais de baixa renda, mas que encontrou vantagens institucionais
para lucrar com esses segmentos. Esse novo direcionamento pode estar atrelado as mudangas
estruturais da segunda fase do PMCMYV, como a entrada do Banco do Brasil em operacdes da

Faixa 1 via FGTS e nas mudangas de rendas e precos das unidades habitacionais.

Quadro 7: Alteracdes estruturais das unidades habitacionais do PMCMYV 2.

Itens Como era no MCMV 1 Como ficou no MCMV 2

Aumento da drea para melhoria de acessibilidade
Casa: 39,6 m?
Apartamento: 45,5 m?

Tamanho Casa: 35 m?
minimo Apartamento: 42 m?

Piso ceramico no banheiro,
cozinha e drea de servigo
Azulejo nas paredes das areas
molhadas

Especificacdes | Aquecedor solar em 40 mil
unidades nas regides S, SE e CO

Piso ceramico em todos os ambientes

Azulejo em todas paredes de cozinha e banheiro

Aquecedor solar em todas as casas

Todas as portas com 0,8 m e janelas maiores para
melhoria das condig¢des de iluminagdo e
ventilacdo

Limite minimo apenas para
portas externas (0,8 m)

Fonte: Cartilha do PMCMYV 2 (2011)

Essas novas condi¢des podem ter influenciado redirecionamento do mercado
para a Faixa 1. Porém ndo alteraram o modo de inser¢do dos empreendimentos dessa faixa no
espago urbano.

Segundo Harvey (2004), o capital institui necessidades materiais e sociais que

atendam a sua demanda, o lucro®?. Esse processo, denominado pelo autor de “destruicdo
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criativa’> ”, explicita que a realizacdo capitalista, mediante a circulagdo € o consumo,

necessita de uma constante recriagdo de um mercado consumidor diversificado. No caso das
mudangas do PMCMV2, essas funcionaram como instrumento de tal recriacdo, se tornado
integrantes de uma dialética espacial que configura o desenvolvimento urbano numa base

assentada no desenvolvimento desigual do capital.

34u [...] quando o capitalista vende a mercadoria pelo seu valor, isto é, como cristalizacdo da quantidade total de

trabalho nela invertido, o capitalista deve forgosamente vendé-la com lucro. Vende ndo s6 o que lhe custou um
equivalente, como também o que nao lhe custou nada, embora haja custado o trabalho do seu operario.”
(HARVEY, 2009, p.7)

35up criagdo desse sistema neoliberal implicou obviamente muita destrui¢do, ndo somente para as estruturas e poderes
institucionais (como a suposta existéncia prévia de uma soberania estatal sobre os assuntos politico-econdmicos), mas
também sobre a relagdes estruturais da forga de trabalho, relagdes sociais, politicas de bem-estar social, arranjos
tecnologicos, modos de vida, pertencimento a terra, habitos afetivos, modos de pensar e outros mais” (HARVEY, 2009,

p-3)



O novo direcionamento do PMCMYV 02, confirma que as forcas produtivas se
organizam espacialmente, visando a acumulagdo do capital, entretanto ¢ importante salientar
como o processo de urbanizagdo em sociedades capitalistas, contribuem para externalizagdao
de economias que instituem a organizagao capitalista, estruturando o processo produtivo.

Além dessa configuragdo das forcas produtivas, pode-se evidenciar a
estruturagao dos espacgos, mediante a divisdo social do trabalho, onde a distribuicao dos
fatores produtivos viabiliza uma maior integracdo do espaco com a produgdo, circulagdo e
consumo da mesma. Lefebvre (2001) apresenta que a divisdo do trabalho configurada na
cidade, contribui para um maior englobamento dos elementos que compdem o capital. O
ambiente torna-se, nesse sentido um espago de diversificagao e conexao do trabalho.

A compreensdo da forma de organizagdo da cidade sobre o modo de produgdo
capitalista nos remete a uma analise mais profunda do processo de valorizagdo do solo urbano.
Este se apresenta como uma mercadoria diferenciada das demais, visto que, como um equivalente
de capital, seu processo de valorizacdo passa a ser decorrente das suas formas de apropriagdo e

uso. Na cidade, a valorizagdo esta atrelada a formagao de uma renda diferencial.

Segundo Oliveira (1982, p.137) a renda diferencial expressa:

[...] refere-se a diferenca de custos de producdo entre os investimentos de capitais
em situagdes diferentes, ou seja, quando a localiza¢do dificultada pelos acessos,
principalmente ao mercado, permite uma circulagdo mais lenta do capital, tornando
assim o lucro das operagdes menores. Caso inverso ocorre quando o investimento é
feito em uma area bem situada, ou seja, havendo, pois, um lucro extraordinario
sobre o lucro médio. Este fato faz com que o aluguel em uma ou outra area seja
diferente, quando parte da mais-valia apropriada, sob a forma de lucro
extraordinario, ¢ transferida para os proprietarios sob forma de renda da terra.”

A ideia descrita acima estabelece que a génese do processo de valorizacao do
solo, se encontra na posse da propriedade. A forma de uso dessa posse determina se o terreno
valera mais ou menos. Outros fatores que também influenciam no valor do solo urbano, sdo: o
fator localizagdo e infraestrutura do terreno, que vinculados a demanda populacional, viabiliza
a especulagdo imobilidria. Desse modo, o solo urbano entdo, tem seu preco determinado pela
relacdo oferta-procura, e para que esta relagdo ocorra, ¢ fundamental que haja o monopolio
do mercado.

Segundo Fernandes (1982, p.152) se torna uma tarefa 4rdua o entendimento

sobre uma renda diferencial vinculada a habitagdo, visto que - [...] o espaco destinado a



habitagdo ¢ um espago de consumo, um espago de reproducgdo da forga de trabalho, ¢ ndo um
espaco de produgao de lucros.

Esta afirmagdo expressa como a mais-valia distribui as habitagdes em sua
organizagdo das cidades. Marx (1988, p.253) mostra que esse processo necessita da
reproducao de uma parcela da forca de trabalho, fato denominado pelo autor de cooperacao, a
mais-valia depende da aglomeragdo da classe trabalhadora ndo sé no seu ambiente de trabalho,
mas também em suas moradias.

Os conjuntos habitacionais destinados aos segmentos de baixa renda, expressa
essa aglomeragao (ou cooperacao) de como o capital imobiliario se aproveita de um espago de
reproducdo social para a reproducdo do capital. Portanto, o monopdlio urbano da renda
delimita o tipo de ocupacgdo e localizagdo. Essa afirmacdo ndo explicita que os segmentos
mais abastados da sociedade tendem a ocupar sempre as terras de valores mais altos, visto que,

tal condicao implicaria na instituicado de um valor intrinseco a terra.

Villaga (1998, p.146) ¢ enfatico ao afirmar:

[...] ndo ¢é rigorosamente que o prego da terra determina a distribui¢@o social das classes
sociais. Ficariamos um pouco mais proximos (mas ainda ndo totalmente) da verdade se
afirmassemos que os terrenos mais caros sdo ocupados pelas camadas de alta renda, pois
na periferia de metro quadrado barato a alta renda ocupa terrenos grandes ou, em se
tratando de condominios verticais, grandes quotas ideais de terreno.

Seguindo a proposi¢do acima, pode-se dizer que o tipo de ocupacdo que define
o valor do terreno, ou seja, o valor atribuido ao solo dependerd da forma como capital se
expandira no espago urbano. Isso definira, também, a forma como o Estado fornece a
infraestrutura social necessaria aos interesses do setor que ocupara uma determinada parte do
espaco ou territorio.

O topico a seguir procura demonstrar como as construtoras se utilizam da
politica habitacional no ambito do PMCMYV para a reproducao do capital, separando lugares
localidades (das classes dominantes e classes dominadas).

A produgdo capitalista da habitacdo se configura como um processo complexo.
O alto custo financeiro e tempo desprendido na produgdo de uma unidade habitacional
encarece 0 produto no final. Nao se deve esquecer outro fator limitante da produgdo
habitacional que ¢ a propriedade privada, visto que, a disponibilidade dos terrenos depende de
seus detentores. Todos esses fatores demonstram o quanto a produ¢do de habitacdo como

mercadoria, segue uma légica de mercado.



De acordo com Villaca (2003, p.167)

Ela atrai e requer a reunido de grande nimero de interessados/ agentes, como:
construtoras, produtores de materiais € componentes, cartorios, bancos, financeiras,
seguradoras, investidores, agéncias governamentais reguladoras, financiadoras e
prestadoras de servigos, profissionais liberais (como arquitetos, engenheiros,
advogados, contadores, despachantes e etc.), corretores, proprietarios de terras,
trabalhadores, consumidores (adquirentes e inquilinos) [...]

Ou seja, a integracdo da habitagdo logica de mercado, ocorre a priori na
mercantilizacdo da terra e posteriormente pelo seu parcelamento, seja verticalmente ou
através de loteamentos. Atualmente a valorizagdo do capital, determinante no preco da
habitagdo, estd atrelada ao capital financeiro, Lefebvre (1999, p.142) aponta tal valorizagao
quando expressa que:

[...] o capitalismo parece esgotar-se. Ele encontrou um novo alento na conquista do
espago, em termos triviais na especula¢do imobiliaria, nas grandes obras (dentro e
fora das cidades), na compra e venda do espaco. E isso a escala mundial [...] A
estratégia vai mais longe que a simples venda, pedago por pedago. Ela ndo sé faz o
espaco entrar na producdo da mais-valia, ela visa uma reorganizagdo completa da
produgdo subordinada aos centros de informagéo e decisao.

O espaco urbano passa a ser visto como um elemento estratégico, que se traduz
como um objeto gerador de lucro e de aglomeracao urbana’®. Esta aglomeragdo apresenta-se

como fator determinante para o processo de valorizagdo da terra no tecido urbano, pois ¢ nela
que reside grande parte da reproducdo do trabalho, que destina a for¢a de trabalho necessaria
a reproducdo das relagdes de produgdo capitalistas. Por isso no tecido urbano, deve se
destacar que a localizagdo e a infraestrutura também sdo determinantes no processo de
valorizagdo do solo, pois estes fatores influenciam na constru¢do do fendmeno de
periferizacdo urbana, produzindo a valorizacdo de uma determinada parcela da terra urbana,
que por sua vez condiciona outro fendmeno explicito nas cidades capitalistas, a segregagao
Socioespacial dos segmentos de baixa renda.

No préoximo tépico serd abordado acerca do processo de periferizagdo e
segregacdo Socioespacial, com o intuito de se analisar as nuances das agdoes do PMCMYV na

Ilha do Maranhao e no Residencial Nova Aurora.

36Barbosa e Souza (2003, p.30) caracterizam a aglomeragao urbana como um “minissistema urbano em escala
local”, constituido a partir da jun¢do de duas ou mais cidades, seja pela intensificagdo dos vinculos ou pela
expansdo territorial urbana. O autor destaca ainda que as cidades, muito frequentemente, “situam-se tdo
proximas umas das outras que a interacdo entre elas vai, a medida que crescem e se relacionam mais e mais entre
si, sofrendo uma transformacao importante”

Uma outra definicdo que reforca este aspecto ¢ apresentada por Ultramari e Moura (1994, p.125), quando
afirmam que a aglomeragdo urbana “representa o espago de comutacdo didria entre cidades, isto €, o
desenvolvimento de relagdes interdependentes entre duas ou mais areas urbanas, compondo um fenémeno.



4.1 Os agentes produtores do espaco na Ilha do Maranhao

Antes de analisar a relag@o entre os agentes produtores na Ilha do Maranhao, se
faz urgente a compreensao tedrica de quem sdo esses agentes. O espago urbano, como produto
social, simboliza as a¢des dos agentes que o produzem e o consomem ao mesmo tempo. Esses
agentes sdo sujeitos sociais concretos, € suas acoes estdo articuladas ao processo de produgao
e acumulagdo do capital, imbricados, portanto na configuragdo do tecido urbano, organizam
praticas e se reorganizam constantemente, derivando dai a inser¢do de novas areas urbanas ou
transferéncia de infraestrutura socioecondmica para outros setores do mesmo.

A cidade como tradu¢do do processo descrito acima, ¢ um espaco fragmentado
e articulado que tende a atrair todos os segmentos sociais que almejam melhores condi¢des de
vida. “A cidade constitui o espaco da concentragdo, da populacdo, dos instrumentos de
producao, do capital, dos prazeres e das necessidades” (MARX, 1988, p.55). O ambiente por
consequéncia apresenta também um aspecto excludente, fruto da especulagdo dos detentores
do solo e do capital.

Segundo Corréa (1995, p.34) os agentes envolvidos na producdo e modelagem
do espaco urbano s3o: "os grandes proprietarios de terra e dos meios de producgdo." De acordo
com este autor, estes agentes especulam e transformam o espaco urbano, baseados nas
necessidades dos setores de média e alta renda.

A producdo do espaco urbano vincula-se, nesse sentido, as regras do capital
financeiro, este intimamente ligado a questdo fundiaria das cidades. O tecido urbano traduz a
coexisténcia e sobreposicdo de relagdes sociais, como a materialidade de processos que se
viabilizam em praticas individuais e coletivas. Ou seja, o espaco urbano configura-se como

uma produgdo dos agentes econdmicos. A pergunta ¢ como ocorre a producao do espago?

Segundo Lefebvre (1973, p. 79-80):

[...] a dupla acep¢do do termo decorre de que “os homens” em sociedade produzem
ora coisas (produtos), ora obras (todo o resto). As coisas sdo enumeradas, contadas,
apreciadas em dinheiro, trocadas. E as obras? Dificilmente. Produzir, em sentido
amplo, é produzir ciéncia, arte, relagdes entre seres humanos, tempo e espago,
acontecimentos, histdria, instituigdes, a propria sociedade, a cidade, o Estado, em
uma palavra: tudo. A producao de produtos ¢ impessoal; a produgdo de obras ndo se
compreende se ela ndo depende de sujeitos.

Santos (2002) apresenta uma visdo similar a Lefebvre sobre produgdo do espaco,
ao explicitar que o “ato de produzir ¢ igualmente o ato de produzir espaco”. Influenciado pelo
conceito de Formagao Social de Marx, Milton Santos (2002, p. 62) explica que o espago se institui

como um conjunto indissociavel de sistemas de objetos e agdes, onde sua definicao



deriva dos diferentes periodos historicos.

Em cada periodo histérico observa-se um novo arranjo de objetos situados num
determinado sistema de técnicas, possibilitando também o surgimento de novas
formas de a¢do (SANTOS, 2002, p. 96).

Portanto, a compreensdao do fendmeno urbano enquanto materialidade de
processos sociais advinda do capital deve ser analisada a partir da avaliacdo das duas fontes
de acumulacio: o trabalhador e o solo. A expropriagao do trabalhador, entendida aqui como a
separagdo entre o homem de sua produ¢do, permite compreender como o capital institui
necessidades materiais e sociais. O trabalhador expropriado serve como instrumento de
realizacdo do capital, tornando-se constituinte de dinamizagdes espaciais.

A materialidade das relagdes sociais imbricadas no fendmeno urbano, confere
uma condi¢ao utilitarista, onde o solo urbano transforma-se em mercadoria que propicia a
reprodugdo do capital. Em face disso, a discussdao sobre o conceito de espago urbano se faz
um tanto complexa visto que, a sociedade entende este conceito atrelado as suas concepgoes

socioculturais.

Corréa (1995, p.56) explicita que:

O espago urbano capitalista — Fragmentado, articulado, reflexo, condicionante social,
cheio de simbolos e campo de lutas — ¢ um produto social, resultado de agdes
acumuladas através do tempo, e engendradas por agentes que produzem e
consomem espaco.

O espago fragmentado proposto por Corréa (1995) traduz as questdes
implicitas sobre a relacdo entre o espago ¢ a sociedade. A producdao do espago urbano esté
ligada ao jogo de interesses entre seus constituintes, esse espago, ¢ a priori artificial, erguido
no meio anteriormente natural e posteriormente abarcado por relagdes desiguais.

Valenca (2006, p.4), assinala a utilizacdo das cidades pelo capital no seu
processo de acumulagao, quando explicita que — “[...] a urbanizagao promove a circulagao do
capital através do uso do espago construido, favorecendo a produgdo, o consumo ¢ a
reprodugdo da forga de trabalho [...]”

A cidade ¢ nesse sentido, uma forma multifacetada, constituida de interesses diversos,
portanto, um produto social. A producdo desse espaco, articula-se ao conceito marxista de

exploracao da forga de trabalho.



Segundo Lefebvre (2001, p.37)

O termo producdo ¢ tomado [em Marx e Engels] numa acep¢do muito mais
ampla que a encontrada nos economicistas; ele recolhe o sentido da filosofia
inteira: produgdo de coisas (produtos) e de obras, de ideias e de ideologias,
de consciéncia e de conhecimento de ilusdes e de verdade.

Significa em resumo, que a produgdo do espago urbano compreende o processo
de transformagdo das cidades em mercadoria por agentes econdmicos, de modo que a mais-
valia imposta pelo capital é concebida no processo de confeccdo urbana. Segundo Lefebvre
(2001), tal processo evidencia-se em diversos niveis. A priori, deve-se destacar o tempo gasto
pelo trabalhador que ndo se equivale ao salario recebido pelo mesmo. Num segundo nivel, a
obten¢dao da mais-valia global proporcional ao capital investido. E por fim, a retengdo por
parte do Estado dessa mais-valia global por meio de seus tributos.

O processo de construg¢ao das cidades viabiliza a apropriagdo de parte do pelos
capitalistas. A produ¢do do espago em si, traduz-se como o objeto da mais-valia no ambiente
urbano.

Os principais recursos dos Programas PMCMYV e do PAC, especificamente na
ITha do Maranhdo, sdo origindrios da Unido. Embora, estes projetos na area de habitacdo
expressem objetivos associados a diminuicdo do déficit habitacional e a reducdo de
assentamentos precarios, observa-se que os mesmos trazem poucos bonus as cidades e regides
metropolitanas que em grande medida, terminam favorecendo interesses privados
(MARICATO, 2013).

Na Ilha do Maranhao, observa-se que a rapidez na construgdao de
condominios residenciais ndo foi compativel com o gerenciamento e operacionalizagdo de
servigos publicos necessarios.

A tabela®’ abaixo apresenta as principais construtoras € seus

empreendimentos na Ilha do Maranhao entre os anos de 2009 e 2013.

37 0s dados originais que se encontram no anexo, envolviam datas, valores, empreendimentos. Contudo pelo
tamanho reduzido dessas fontes, foi necessario adapta-las.



Tabela 5: As construtoras e seus respectivos quantitativos de empreendimentos construidos na

Ilha do Maranhao.
CONSTRUTORA MUNICIPIO NUMERO
EMPREENDIMENTOS
CANOPUS Paco do Lumiar 7
SAGA Paco do Lumiar 3
ESCUDO Pago do Lumiar 2
DIMENSAO Sdo José de Ribamar 5
CANOPUS Sao José de Ribamar 4
ESCUDO Sao José de Ribamar 4
NIAGARA Sao José de Ribamar 4
LASTRO Sdo José de Ribamar 3
TECHMASTER Sao José de Ribamar 3
FRANERE Sao José de Ribamar 2
VITRAL Sao José de Ribamar 2
K2 ENG Sao José de Ribamar 2
VILUMA Sao José de Ribamar 1
ANGRA Sao José de Ribamar 1
META LTDA Sdo José de Ribamar 1
LN INCORPORACOES | Sdo luis 5
CANOPUS Sao luis 3
K2 ENG Sao Luis 3
META LTDA Sao Luis 2
GDR CONSTRUCOES | Sdo luis 2
FRANERE Sao luis 1
VILUMA Sao Luis 1
ANGRA Sao Luis 1
VITRAL Sao luis 1
NOSSO MATERIAL Sao luis 1
PLANEJ COME CO Sao luis 1
RAPOSA 0

Fonte: Elaboragao propria com base nos dados da CAIXA (2011)



Os condominios efetivados pelo PMCMV foram construidos, em sua maioria,
em localidades distantes, sem infraestrutura de saneamento ambiental (esgoto, abastecimento
de 4gua e manejo de residuos solidos), asfalto e transporte publico, visto que, ndo existe
previsdo para expansao de linhas e frota de 6nibus. Além da caréncia de infraestrutura, existe
a necessidade de ampliagdo da rede de educagdo e saude que ja se encontram defasadas.
(IPEA, 2014)

Em termos econdmicos, o distanciamento dos conjuntos habitacionais do
PMCMV, deve-se ao desrespeito da func¢ao social da cidade (SILVA, 2010). Observa-se que a
populagdo de baixa renda, ¢ empurrada para as areas periféricas dos centros urbanos fato que
torna o programa, um instrumento de valorizagdo imobiliéria.

Para Maricato (2012) o modo de execucdo do PMCMYV, termina por expressar
o retrato da desigualdade e “a segregacdo nas cidades dominadas pelo capital imobiliario

rentista e pelo patrimonialismo visceral .

[...] através da segregacdo a classe dominante controla a producdo ¢ o consumo
do espago urbano, sujeitando-se aos seus interesses. A segregacdo ¢ um
processo necessario para que haja esse controle. Sem ela este ndo poderia
existir (VILLACA, 1997, p.7).

Tal fendmeno merece de estudos mais aprofundados considerando que grande
a maioria dos moradores nao residiam no municipio, mas na capital Sao Luis.

Cardoso, Aragdo ¢ Araujo (2011) apontam outro aspecto importante o ambito
de uma politica subsidiada e o fato de que as construtoras definem uma planta genérica que se
enquadra nas diretrizes (ver quadro 15) especificadas pela Caixa Economica Federal (CEF),
garantindo a aprovacdo de inimeros projetos semelhantes em diferentes terrenos. Os projetos
ndo sdo avaliados pela CEF estruturalmente. O Residencial Nova Terra ¢ o Residencial
Turitiba, localizados no municipio de Sao José de Ribamar, sdo casos especificos dessa logica.

Nas figuras abaixo verificamos esse processo de padronizacdo via plantas

genéricas no Residencial Nova Terra e Residencial Turitiba.



Figura 1:Residencial Nova Terra e Residencial Turitiba

Fonte: VITRAL, 2012

O topico a seguir analisa as implicacdes desse modelo de provisdo sobre os
beneficiarios de um dos empreendimentos do FAR na Ilha do Maranhdo. O intuito ¢
compreender possiveis implicagdes da politica de mercantilizacdo da moradia do PMCMV,
junto aos segmentos que mais necessitam notadamente familias que auferem de 0 a 3 salérios
minimos. Para tal entendimento, sera efetivada a andlise do contexto Socioespacial do

Residencial Nova Aurora, do municipio de Sao José de Ribamar.

4.2 O contexto Socioespacial do Residencial Nova Aurora

Como ja ressaltado, mesmo com a ampliacdo dos empreendimentos para a Faixa
01, durante a segunda fase do PMCMYV, esta mudanca ndo alterou a logica de segregacao
Socioespacial implementada pelas construtoras estd inserido na modalidade de FAIXA 1 (0 a 3
salarios minimos) executada pelo Fundo de Arrendamento Residencial (FAR).

A implementacao desse processo ¢ conduzido por trés agentes: a construtora,
que excuta o projeto; a Caixa Economica Federal, a gestora dos recursos financeiros; ¢ a
Prefeitura Municipal, que tem com funcdo selecionar os beneficiarios e informar a Caixa. De
acordo com as informacgdes da Secretaria Municipal de Habitacdo de Sdo José de Ribamar, a
escolha das familias beneficiadas pelo programa, obedece a critérios, como: o limite de renda
(até 3 salarios minimos) e a existéncia de dependentes (ou se tratar de pessoas idosa ou

deficiente).



O acesso ao programa ¢ pautado em quatro critérios: 1- realizagdo cadastral no
site da Prefeitura Municipal; 2- contato via telefone da Secretaria de Habitagdo para o
possivel beneficidrio; 3- realizacdo de entrevista, com vista identificar as condi¢des
financeiras e por fim, o levantamento da documentagdo exigida pela Caixa Econdmica

Federal.

No municipio de Sao José de Ribamar’ 8, durante a primeira fase do PMCMV,
foram contratados 34 empreendimentos com recursos do FAR para os segmentos de baixa
renda (ver figura 6). Cabe ressaltar que desse quantitativo, muitos dos residenciais construidos
foram destinados para mutuérios do municipio de Sdo Luis. Tal fato resultou no incremento
de 50 mil novos habitantes e nenhum ganho de receita para Sdo Jos¢ de Ribamar para
investimentos em prol dos beneficiarios do programa.

Com a adesao de novos habitantes na cidade ribamarense, o governo federal
deveria destinar a prefeitura do municipio os recursos financeiros necessarios para dotar esses
conjuntos habitacionais com servigos publicos necessarios. A falta de fiscalizagdo pds entrega
das unidades habitacionais ¢ um dos aspectos relevantes que merece reflexdo, mas que serad
objeto de discussdo neste topico.

Cardoso, Aragdo e Araujo (2011) apontam que grande parte das unidades
habitacionais destinadas as camadas de baixa renda ¢ construida fora do polo municipal das
regioes metropolitanas. Este cenario ¢ bastante expressivo na Ilha do Maranhdo, onde se
verifica que dois tergos das unidades habitacionais previstas para toda regido metropolitana
sao efetivadas na periferia das capitais (ver mapa 1).

Villaga (1986, p. 52) chama atengdo para o entendimento de “perto e longe”,
“bem localizado e mal localizado”. O autor entende que os interesses em explorar € ou se
beneficiar com o valor da terra urbanizada é ocultado. Para o autor, o “perto e o longe” ndo
devem ser reduzidos apenas as distancias fisicas. Essas relagdes sdo produzidas pelo sistema
de transportes, da disponibilidade de veiculos para distintas faixas de renda (automodvel versus
transporte publico), através da distribui¢do espacial dos segmentos sociais, dos locais de

emprego, das zonas comerciais, de servigos, entre outros (SOUZA E SUGALI, 2018)

38 Segundo dados do IBGE, o déficit habitacional do municipio de Sdo José¢ de Ribamar no ano de 2009 era da
ordem de 12% do total da populagdo, o que correspondia a 19.55 habitantes. Para amenizar esse déficit, foi
prevista a implantagcdo de nove empreendimentos do MCMV, no perimetro do municipio, para a populacdo de
baixa renda (0 a 3 salarios minimos).



Mapa 1: Localizag@o dos principais conjuntos do PMCMYV na Ilha do Maranhao.

Fonte: Silva, 2010

A organizacdo social das grandes cidades, em virtude do capital e da
propriedade privada, expressa indiferenca, isolamento e invisibilidade de parte de sua
populacdo. Esta relagdo contraditoria, pautada na venda sua for¢a de trabalho legitima a
desigualdade entre as classes, caracteristica do modo de produ¢do capitalista, que tem como
consequéncias, a acumulacdo de capital e a pauperizagdo absoluta e relativa (MARX, 1988)
da populacdo sobrante.

[...] ja a situacdo habitacional ¢ facil de entender. Qualquer observador desprevenido
percebe que, quanto maior a centralizacdo dos meios de produgdo, tanto maior o
amontoamento correspondente de trabalhadores no mesmo espago e, portanto,
quanto mais rapida a acumulacdo capitalista, tanto mais miseraveis as habita¢des
dos trabalhadores. Os ‘melhoramentos’ urbanos que acompanham o progresso da
riqueza, a demoli¢do de quarteirdes mal construidos, a construgdo de palacios para
bancos, lojas, etc., o alargamento de ruas para o trafego comercial e para as
carruagens de luxo, o estabelecimento de linhas para bondes, etc., desalojam
evidentemente os pobres, expulsando-os para refiigios cada vez piores e mais
abarrotados de gente (MARX, 1988, p. 764).

E por meio desse processo que a classe dominante controla a produgdo e o
consumo do espago urbano, sujeitando-se aos seus interesses. A segregacao ¢ um processo
necessario para que haja esse controle, sem a qual ndo pode existir (VILLACA, 1997)

O conjunto habitacional-Residencial Nova Aurora, localizado no municipio de
Sdo José¢ de Ribamar, foi langado em 2009 como consequéncia do PMCMV1. Ao todo sdo

1.440 imoéveis. O ponto de referéncia utilizado pelos moradores destas unidades habitacionais,



explana que o conjunto esta na ultima parada do bairro Cohatrac (bairro pertencente a Sao
Luis), com saida para a MA-220 (Estrada da Maioba, municipio de Paco do Lumiar). Abaixo

observa-se a localizagao dessas unidades habitacionais.

Mapa 2: A localizagdo do Residencial Nova Aurora.

Avenida que liga o Residencial Nova Saida para MA-220 (Estrada da Maioba)
Aurora ao bairro do Cohatrac em Sao
Luis.

A divisdo do Residencial em aurora 1, 2 3 e 4, explicita um modelo proprio de
andlise, concebido pela ordem de construgdo dessas moradias. Esse processo de parcelamento
dos conjuntos habitacionais ocorre pela falta de fiscalizacdo da Caixa Economica Federal.
Observa-se que a alternancia entre o grupo Niagara e Escudo na construgdo do Residencial

Nova Aurora (ver tabela 6).

Tabela 6: A etapas do Residencial Nova Aurora e suas respectivas construtoras.

Empreendimento Data de (Qtd) Unidades Empresa Recursos destinados
entrega entregues  Responsavel para as obras
Res.Nova Aurora I 19/01/2010 476 NIAGARA  18.703.544,49
Res.Nova Aurora II 30/11/2009 480 ESCUDO 18.860.348,65
Res.Nova Aurora III 19/01/2010 244 NIAGARA  9.586.978,48
Res.Nova Aurora IV~ 30/11/2009 240 ESCUDO 9.430.174,32

Fonte: empreendimentos contratados pelo PMCMYV no Brasil (2014)



Os dados da tabela 7 corroboram para evidenciar a falta de fiscalizagdo do
trabalho desenvolvido pelas construtoras nos conjuntos habitacionais contratados. A segunda
etapa do residencial foi construida antes da primeira, fato que expressa que esse modelo, de
provisdo habitacional foi pensado principalmente para dar ganhos financeiros para as grandes
empresas da construgdo civil. Essa contradicdo s6 pode ser visualizada no papel, pois as

habitacdes sdo idénticas, como verifica-se na figura abaixo.

Figura 2: Unidades Habitacionais do Residencial Nova Aurora no municipio de Sdo José
de Ribamar.

Fonte: Silva, 2011

A compreensdo desse processo comega com a andlise feita por Villaga (1997),
ao evidenciar que o processo de segregacdo se estrutura como caracteristica dos espacgos
urbanos através de trés esferas: 1. Na esfera econdmica destaca-se o controle do mercado
imobilidrio que produz os bairros da classe dominante no local onde elas desejam. 2. Na
esfera politica, ocorre o controle do Estado, que, no tocante ao espago urbano se manifesta de
trés maneiras, a saber: Controle da localizagdo da infraestrutura urbana, controle da
localiza¢dao dos aparelhos do Estado, controle da legislagdo e uso do solo. 3. Finalmente a
classe dominante desenvolve toda uma ideologia a respeito do espago urbano. Essa ideologia
— como toda ideologia — visa auxiliar a dominagao e torna-la aceitavel pelos dominados.

Foi possivel constatar o protagonismo das construtoras, sobretudo quanto ao

modo de provisdo denominado como “produgdo por oferta,” espago onde as grandes empresas



da construcao civil possuem a prerrogativa na escolha das areas das habitacdes dos segmentos
da Faixa 1, com recursos advindos do FAR.

Na segunda esfera, pode ser observado, conforme analisou Poulantzas (1977)
na sua obra ja classica, Poder politico e Classe Social, o modo como o Estado capitalista
organiza as classes dominantes e desorganiza as classes dominadas. No caso do Residencial
Nova Aurora, percebe-se que o protagonismo das empresas com recursos do FAR, ¢ legal ¢
institucional como parte de acordos firmados com o Estado pelas PPPs (Parcerias Publicos
Privadas).

Harvey (2005) chama atengao para o fato de que o Estado nao ¢ um poder alheio
a sociedade, mas uma consequéncia do seu desenvolvimento. Se baseando em Engels, o autor
enfatiza que o Estado tem origem nos antagonismos de classe, sendo, portanto um 6rgado “[...]
necessario para moderar o conflito e manté-lo nos limites da ordem; e esse poder, nascido da
sociedade, mas se colocando acima dela e, progressivamente, alienando-se dela, ¢ o Estado
(HARVEY, 2005, p. 79)”

Consequentemente, a parceria estabelecida entre o Estado e as construtoras
entra em conflito com os interesses dos segmentos que buscam a cidade como valor de uso e
ndo como valor de troca (MARICATO, 1997). Assim, quando se analisa as politicas de
habitagdo no Brasil, verifica-se que, historicamente, as moradias populares foram erguidas nas
areas mais distantes da cidade, mesmo com a disponibilidade de areas mais centrais, que se

constituiram em grandes vazios urbanos a espera da valorizagdo dos investimentos publicos.

[...] de um lado estdo os usuarios da cidade, os trabalhadores, aqueles que querem da
cidade condi¢des para tocar a vida: moradia, transporte, lazer, vida comunitaria, etc.
Esses véem a cidade como valor de uso. Do outro lado estdo aqueles para quem a
cidade ¢ fonte de lucro, mercadoria, objeto de extragdo d ganhos. Esses encaram a
cidade como valor de troca. (MARICATO, 1997, p. 44)

Por isso, a apropriacao privada e a valorizagdo da terra tém papel fundamental
no processo de especulagdo imobiliaria, e resultam na producao desigual do espago urbano. A
especulacdo imobiliaria deriva, em ultima instancia da conjugagdo de dois momentos
convergentes “a superposicao de um sitio social ao sitio natural; e a disputa entre atividades
ou pessoas por dada localizagdo. A especulacdo se alimenta dessa dinamica, que inclui as
expectativas” (SANTOS, 2008, p. 106)

Nesse processo, as mudangas normativas empreendidas pelo PMCMYV, do uso
do solo urbano t€m estreita relagdo com o horizonte especulativo que se desenvolve em torno

de condigdes reais ou atuais de ganhos ou de expectativas em curto e longo. De acordo com



Guilherme Boulos em entrevista para o ANDES (Sindicato Nacional dos Docentes das
Institui¢cdes de Ensino Superior), a especulagdo imobiliaria ¢ uma légica que “joga os mais
pobres sempre para regides ainda mais periféricas, que constréi muros na cidade, que cria
formas de elitizagao ainda maior e mata o direito a cidade” (ANDES, 2015, p.112)

Boulos afirma, ainda, que o setor imobilidrio “[...] tem uma ramificacdo e uma
articulagdo incrivel com o Estado, em todos os seus niveis” (ANDES, 2015, p.112). O

PMCMYV, no dizer de Boulos, expressaria essa articulagdo do Estado com o setor imobiliario.

Sobre esse mesmo assunto, o lider do MTST (Movimento Trabalhadores sem

Teto) afirma:

As grandes construtoras e as grandes empreiteiras sdo os grandes financiadores das
campanhas eleitorais e, dessa Entrevista “ O setor imobiliario tem uma ramificacdo e
uma articulacdo incrivel com o Estado, em todos os seus niveis. O Estado (executivo,
legislativo, judiciario, municipal, estadual e federal, enfim, o aparelho de estado de
maneira geral), muitas vezes, funciona para garantir o interesse dos setores
econdmicos. Nos sabemos que isso ocorre ndo s6 no ambito da construg¢do. ANDES-
SN n agosto de 2015 113 forma, estabelecem a sua pauta, fazem suas bancadas nas
camaras municipais, nas Assembleias, no Parlamento Federal; fazem ministros,
secretarios e conseguem dar o tom no ambito das decisdes legislativas, bem como
do executivo. Podemos mencionar uma série de exemplos: desde a formulagdo de
leis casuisticas, que visam ao interesse imobiliario, até o ndo cumprimento de outras
leis. Vocé pega alguns aspectos do Estatuto da Cidade, particularmente no que se
refere a fungdo social da propriedade (o que depende de regulamentagdo posterior;
que depende de decretos para serem implementados ou de notificagdo de areas
vazias), e verifica que isso ndo acontece, devido ao lobby do setor imobiliario. Entéo,
ndo temos que ter duvida em dizer que o Estado também é um agente da negacéo do
direito a cidade. (ANDES, 2015, p.112-113)

O Residencial Nova Aurora ¢ um exemplo desses conjuntos habitacionais que
foram erguidos em localidades distantes e periféricas. Deve-se destacar que as unidades
habitacionais desse residencial custam cada uma o valor R$ 76.000,00, pois essa é soma destinada
para a Faixa 1. Caso as 144° unidades do residencial fossem efetivadas em regides mais centrais,
esse valor ndo seria alterado. Tal fato explica o motivo das construtoras escolherem os terrenos
mais distantes da cidade, pois estes sdo os mais baratos € os que permitem maiores lucros para
mesmas. O mesmo processo acontece quando se verifica o tamanho dos apartamentos e casas (0
minimo do programa ¢ 39 m?). Se a construtor fizer uma unidade habitacional com 39 m?, recebe
R$ 76.000,00 e se fizer com 80 m?, também recebem R$ 76.000,00; ou seja, ¢ um programa que
estimula moradias pequenas, em regides periféricas.

As moradias construidas e entregues pelo programa até 2015 somavam 2 milhdes e,
ainda assim, o ritmo de constru¢do era inferior ao ritmo de cria¢do de novos sem teto. Em 2008,

um ano antes do lancamento do programa, o déficit habitacional brasileiro era de



5.500.000 familias. Em 2012, logo apods o programa ter entregado de um milhdo a um milhao
e quinhentas mil moradias, o déficit habitacional subiu para 5.800.000 familias.

Cabe ressaltar que no Residencial Nova Aurora, muitos beneficiarios venderam
suas casas, mesmo com a proibi¢do da CEF, o que concorre para aumentar do déficit
habitacional no Brasil. Tal fenomeno merece estudo socioldgico mais aprofundado, excluindo

naturalmente o preconceito proprio da classe média.

4.3. Os efeitos da logica especulativa aplicada a terra no Residencial Nova Aurora.

A especulagdo imobiliaria ¢ um processo pela qual o proprietario do imovel
deixa-o abandonado ou subutilizado, aguardando sua valorizagdo para, em seguida, vendé-lo
ou aluga-lo por um valor mais acentuado. Por outro lado, a valorizagdo do imoével, é em
grande parte gerada pelos investimentos publicos (melhoria da infraestrutura e construcao de
equipamentos e servigos publicos). Por isso, para garantir o interesse publico e a apropriagao
coletiva dos lucros advindos dessa melhoria, o Estado deve regular o uso do solo, ndo

permitindo a existéncia de imdveis vazios que esperam por valorizagdo (OLIVEIRA, 2012, p.
5). No Brasil entre os anos de 2013 e 2014, o numero de imdveis vazios>’ era 7.230.624, na

regido Nordeste era de 2.288.616 (ver tabela 7).

Tabela 7: Domicilios vagos em condi¢des de serem ocupados e em constru¢do por situagao de
domicilio segundo regides geograficas- Brasil - 2013-2014

Domicilios vagos
Especificagiio 2013 2004
Total | Urbano Rural Total Urbano Rural
Norte 4. THS 354.219 112576 474 56 351522 123284
Mordeste 2288616 1.542.344 T46.272 2.350.839 1596889 753.950
Sudeste 2970462 2559801 T 2.902.589 2.525.780 376809
Sul 9654990 THG.S09 1749081 1098349 6. 546 211803
Centro-Oeste 538.761 453486 85.275 96.925 2068 16857
Brasil 7230624 5,696,759 L5333 865 T.241.41% 5.T01.608 1339811
Domicilios vagos (%)
Especificagio 2013 2014
Total Urbano Rural Total Urbano Rural
Naorte 6.5 6,2 73 %3 6,2 80
Nordeste 3.7 271 457 325 280 49.0
Sodeste 41.1 449 26,8 401 443 245
Sul 154 L35 117 15,2 1535 13,8
Centro-Oeste 1.5 5.0 56 1.3 1.4 LI

Fontes: Dados basicos: PESQUISA NACIONAL POR AMOSTRA DE DOMICILIOS. Rio de Janeiro: IBGE, v.
33,2013; v.34, 2014. Elaboragdo: Fundacgdo Jodo Pinheiro (FJP), Centro de Estatistica e Informagdes (CEI)

3’9Segundo 0 censo, no ano de 2010 havia no pais pouco mais de 6,07 milhdes de domicilios vagos, incluindo os
que estavam em construgdo. O niimero ndo levava em conta as moradias de ocupagéo ocasional (de veraneio, por
exemplo) nem casas cujos moradores estavam temporariamente ausentes durante a pesquisa. Mesmo assim, essa
quantidade superou em cerca de 200 mil o nimero de habitagdes que precisariam ser construidas para que todas
as familias brasileiras vivessem em locais considerados adequados: 5,8 milhdes.



A nossa hipdtese ¢ de que com a compra dessa quantidade de unidades
habitacionais o Estado resolveria grande parte do déficit habitacional do pais. Todavia,
compreende-se que as acdes estatais no campo da habitagdo sdo dirigidas pelo setor da
constru¢do civil que necessita desse déficit para a ampliacdo dos seus lucros.

Assim sendo, compreende-se que o espagco urbano ¢ um produto social
disputado por diferentes agentes sociais, onde o mercado age com sua “mao invisivel”,
reproduzindo as contradigdes intrinsecas ao sistema capitalista que materializam no processo
de segregacdo Socioespacial. Ou seja, os territorios urbanos sdo constituidos a partir das
relagdes de poder e dominagdo entre classes com interesses distintos e inconciliaveis.

A cidade em si, como relagdo social e como materialidade, torna-se criadora de
pobreza, tanto pelo modelo socioecondmico de que é suporte como por sua estrutura
fisica, que faz dos habitantes das periferias (e dos corticos) pessoas ainda mais
pobres. “(SANTOS, 2008, p. 10-11).

No Residencial Nova Aurora a especulagdo imobiliaria levou muitos
beneficidrios originais a vender suas casas. Uma hipotese a ser examinada ¢ de que esse
processo pode ser explicado pela distancia dos conjuntos habitacionais de servigos publicos
importantes como escolas e hospitais, assim como pela libera¢do dos gastos familiares com a

parcela da unidade habitacional, energia e transporte. Observa-se que o Residencial*’

apresenta somente dois equipamentos publicos para atender toda a sua populagdo (ver figura

3). Figura 3: Unidade basica de Saude Nova Aurora e Creche

4OTanto a creche guanto a escola sdo custeadas com recursos da prefeitura de Sdo José de Ribamar.



Fonte: Propria, 2017

Pode-se dizer que para a producdo da politica habitacional, o poder ptiblico em
ambito local se depara com uma grande barreira: o solo urbano, condigdo essencial para a
materializagdo das acdes da politica habitacional, estd sobre o controle da iniciativa privada e,
portanto, ¢ um objeto de mercantilizagdo. Os terrenos mais centrais sdo mais caros € os terrenos
mais distantes os mais baratos. Essa caracteristica impactou o Residencial Nova Aurora e outros
residenciais de forma negativa, pois equipamentos publicos se tornaram de dificil acesso.

O primeiro aspecto que expressa a dificuldade de acesso a infraestrutura publica
¢ o transporte. Como j& mencionado anteriormente as unidades do residencial foram cedidas
para mutuarios da cidade de Sdo Luis, cabia a este municipio destinar transporte publico para
esta localidade. O unico 6nibus que faz linha para o residencial é o Planalto Anil/Residencial
Nova Aurora. Este coletivo faz um tnico trajeto, ele sai do terminal de integragdo da Cohab
em S3o Luis e volta para os conjuntos habitacionais, inclusive adentrando-o. O problema ¢
que esta linha foi unificada com uma ja existente, a do Planalto Anil. E como esse onibus ja
abarcava os moradores dos conjuntos mais antigos daquela area (Alto Alegre, Cohabiano,
Novo Cohatrac), geralmente ele sempre esta cheio.

Ao entrevistar alguns moradores do Nova Aurora sobre a disponibilidade do
transporte, muitos afirmaram que estdo vendendo ou alugando suas casas, ¢ indo em direcdo a
bairros mais proximos dos seus servigos, escolas dos filhos ou de familiares. A busca por
moradias mais proximas do trabalho representa o maior quantitativo dos individuos que

vendem ou alugam suas casas no residencial. Segundo a moradora Ana Lidia:



Eu resolvi sair daqui por causa do gasto com passagem. Eu trabalho no centro e meu
filho pequeno estuda numa escolinha da Cidade Operaria. Eu tenho que deixar ele
muito cedo com minha mée que mora por 14 e saio pro servigo. Eu gasto de 3 a 4
passagens por dia.

O quadro abaixo expressa a quantidade de moradores*! do que querem vender ou

alugar seus imoveis.

Quadro 8: Os principais motivos de venda ou aluguel dos imdveis do Residencial Nova
Aurora.

Motivos Aurora 1 Aurora 2 Aurora 3 Aurora 4

Distancia dos 43 31 37 52
equipamentos
publicos.
Distancia do 53 51 33 46
servico
Liberacao dos 49 36 48 57
gastos com a
manutencio
do imovel
Fonte: Elaboragdo propria com base nas entrevistas com os moradores do Residencial Nova Aurora.

As tentativas de suprir a demanda por habitagdo de interesse social por parte de
Programas de Provisdo Habitacional t€ém dado énfase ao carater quantitativo em detrimento da
qualidade da habitacdo, deixada de lado por diversos agentes envolvidos no processo de
provisao habitacional, principalmente em fung¢do de prioridades financeiras, que
comprometem a condi¢@o de vida dos seus beneficiarios.

A andlise do quadro acima permite compreender que esses sdo 0s principais
fatores que impulsionam a venda ou o aluguel dos imoéveis do residencial. Outro aspecto que
parece influenciar esse processo € a existéncia de diversos membros da fac¢ao - Bonde dos 40
(B40), que assusta os moradores. Alguns expressam que o nimero de roubos ¢ reduzido no
residencial e se ocorre ¢ nas dreas limite do conjunto. Por outro lado, muitos veem os
membros do B40 como benéfica, pois segundo eles muitos roubos foram contidos no
residencial gragas as ordens da fac¢ao.

Sobre esse fato, o Senhor Raimundo Soares, morador do Aurora 4, setor mais

afastado relata (ver mapa 1):

a1 Foram entrevistadas 60 familias de cada etapa do residencial



E muito dificil a gente ver alguém sendo roubado aqui no Aurora. Moro aqui tem 2
anos e nunca fui assaltado. Logo no inicio tinha uns dois peladinhos que gostava de
tomar coisa dos outros aqui, mas os meninos do bonde ja deram um jeito nele. Hoje
eu fico na porta até mais tarde tranquilo.

A respeito da compreensdo do Bonde dos 40, foram entrevistados 40
moradores de cada etapa do Residencial Nova Aurora. Apds as entrevistas, verificou-se que
de 160 moradores, 81 deles ndo enxergava o B40 como algo que inviabilizasse o cotidiano

deles (ver quadro 15)

Quadro 9: A aceitabilidade da fac¢do B40 pelos moradores do Residencial Nova Aurora.

Aceitacao Aurora 1 Aurora 2 Aurora 3 Aurora 4
do B40.
Aceitam 17 19 22 23
Nao 23 21 18 17
Aceitam

Fonte: Elaboragdo propria com base nas entrevistas com os moradores do Residencial Nova Aurora.

O maior quantitativo de aceitacdo do B40, no Aurora 4, deve-se ao fato de que
a maior parte dos integrantes desse grupo residem nessa drea. De acordo com o informante
que (nao quis ser identificado) “Aqui na parte de baixo, tudo é familia 40. Até os “homi” cola
com a gente”.

Esse posicionamento sobre o B40 ndo é uma particularidade do Residencial
Nova Aurora, em outras pesquisas, foi verificado que em outros empreendimentos da Ilha do
Maranhdo, apresentam a mesma realidade. Nao ¢ dificil encontrar nas paginas da internet,

noticias que referenciam o B40 em varios conjuntos habitacionais.

Em abril, as investigacdes levaram a mais prisdes de integrantes do Bonde dos 40. No
dia 1° foi a vez do “Potiguar”, acusado de participar do latrocinio do estudante da Rua
Rio Branco, no Centro de Sao Luis. No dia 28, foram encontrados Ailson e Alerson
Mafra Oliveira, vulgo “Cafu”, conhecidos homicidas do Conjunto Nova Terra. No dia
28, Jr. Bala e Ricardo Sousa Moraes, integrantes do PCM, foram detidos no bairro J

Céamara, em S0 Jos¢ de Ribamar, com revolver calibre 38, munigdes e colete a prova
de balas.
(COSTA, 2015)

Apo6s a andlise dos motivos que levam os individuos a venderem ou alugarem a
suas casas, se faz necessario a compreensdo de como ocorre esse processo, visto que, nio

permitido pela CEF o direcionamento dessas moradias para outros moradores sem o pagamento



total das parcelas. Em aplicativos de venda na internet de celulares é muito comum encontrar
imoveis de moradias do PMCMYV a venda. A figura abaixo retirada de um antincio da OLX

(aplicativo de venda) apresenta um imovel a venda do Residencial Nova Aurora.

Figura 4: Antincio de venda de um im6vel do Residencial Nova Aurora.

& Antncio

Vendo chave de casa no rés novo
aurora Cohatrac

R$25.000

23 junho 13:54

@ Sao Luls - Maranhao

Fonte: OLX, 2018

Pelas regras do PMCMYV, os sorteados s6 podem se desfazer*? do imével apos

dez anos depois de receberem as chaves, com o fim do financiamento junto a Caixa
Econdmica Federal (CARTILHA PMCMV 1, 2010).

10. VENCIMENTO ANTECIPADO DA DIVIDA — A divida serd considerada
antecipadamente vencida, nas seguintes hipoteses: a) ndo ocupagdo do imével, em
carater imediato, a contar da assinatura deste instrumento; b) destinagdo do imdvel
alienado que ndo para residéncia do beneficiario e de sua familia; c) transferéncia ou
cessdo a terceiros, no todo ou em parte, dos direitos e obrigagdes decorrentes deste
contrato, sem autorizagdo da CAIXA; d) abandono do imoével; e) atraso a partir de
30 (trinta) dias no pagamento das obrigagdes; f) acdo judicial proposta com objetivo
de cobranga de taxas e/ou tributos incidentes sobre o imdvel inadimplidos; g) falta
de manutencdo do imével que deprecie a garantia; h) incidéncia de ato de constrigdo
judicial, propositura de ag@o contra qualquer DEVEDOR ou decretacdo de medida
judicial/administrativa que afete o imoével ou a garantia; i) declaracdo/informagdo
falsa prestada pelo(s) DEVEDOR(ES); e j) descumprimento das obrigagdes
estipuladas em lei ou neste contrato. (CAIXA, 2017, p.4)

42 A Secretaria Municipal de Urbanismo e Habitag@o afirma que o financiamento dos iméveis do Minha Casa
Minha Vida ¢ de responsabilidade da CEF, e que todos os moradores recebem, no ato de assinatura do contrato,
a diretriz que proibe a venda, locag@o ou cessdo do imovel.



Segundo um morador do Aurora 03, Robert Texeira, muitos dos moradores do
residencial, compraram dos primeiros beneficiarios do programa, e prossegue explicando que:

Eu ja cansei de ver o pessoal vendendo casa ai. Uma vez ou outra aparece alguém ai
dizendo que ¢ da CAIXA pra fiscalizar quem ta morando nas casas. O engragado ¢é
que as vezes eles descobre que o cara vendeu e cadastra quem ta morando na casa na
hora.

Para confirmar esta afirmagdo, foram entrevistadas 30 familias de cada etapa
do Residencial Nova Aurora. Constatou-se que o nimero reduzido de familias se deu também,
pelo fato dos moradores se negarem a falar sobre a compra do imével. Entretanto, mesmo

assim 120 entrevistados, 91 (ver quadro 10) afirmam ter comprado casa dos primeiros

beneficiarios* do empreendimento.

Quadro 10: Individuos que compraram os iméveis dos beneficiarios iniciais do PMCMV
do Residencial Nova Aurora.

Individuos que Aurora 1 Aurora 2 Aurora 3 Aurora 4
compraram as
moradias de 28 24 12 27
beneficiarios

do Residencial
Nova Aurora
Fonte: Elaboragao propria com base nas entrevistas com os moradores do Residencial Nova Aurora.

A compra do imoével, para muitos moradores, foi algo benéfico, pois como
relata a moradora Maria da Anunciacdo do Aurora 1 “eu comprei de minha irmd, morria de
medo da fiscaliza¢do, mas fazer a transferéncia foi facil. Eu fui junto dela no cartorio de
imoveis com o recibo de compra e venda, para realizar o procedimento”

Segundo José Matos, morador do Aurora 02, o atravessador que vendeu uma

casa no Aurora 3 para o seu irmao afirmou que mesmo a Caixa Economica Federal so

. P . . 44 . I
aceitando a transferéncia do imovel, depois de 5 anos™, o que garante a negociag¢do do

imovel ao comprador é a conta de energia.

Ao passar a conta de energia do antigo proprietdrio para o novo adquirente, este
passa a ser responsavel por uma possivel fiscalizacdo da Caixa Econdmica. Em muitos casos,
como relata dona Angela, do Aurora 1 — “a Caixa Econdémica faz a visita, e se acha alguém que
ndo estda no cadastro ela pede a conta de energia para comprovar o tempo da pessoa no imovel,

ai ela vai passar para o nome do novo dono.”. O relato da moradora mostra que a

43 Denomino de primeiro beneficiario o adquirente original da unidade habitacional, ou seja, aquele que
passou pelo cadastro, obedecendo todas as diretrizes legais estabelecidas pelo PMCMV.

Periodo em que metade das parcelas da casa/apartamento ja deve estar quitada.



CEF, como 6rgdo do Estado prefere cadastrar o novo morador a colocar o imovel em
disponibilidade. Danilo, também, morador do Aurora 02, relata:

O fiscal s6 vem na casa quando a gente atrasa, se a gente atrasar eles querem frescar,

por isso eu pago tudo direitinho. Comprei esse cara por R$ 20.000, ndo posso perder

esse dinheiro agora.

Vale sublinhar que um grande numero de contemplados do PMCMV do

Residencial se pergunta sobre o perfil financeiro dos novos adquirentes das unidades
habitacionais. Sobre esse questionamento, foram entrevistados 91 compradores (ver quadro
16) com o intuito de melhor compreender esses perfis. As entrevistas obedeceram aos

critérios de renda estabelecidos pelo PMCMYV 1.

Quadro 11: O perfil financeiro dos novos adquirentes das unidades habitacionais do
Residencial Nova Aurora.

R. Nova Aurora Faixa 1 Faixa 2 Faixa 3
Aurora 1 9 13 6
Aurora 2 7 12 5
Aurora 3 2 8 2
Aurora 4 8 15 4

Fonte: Elaboragao propria com base nas entrevistas com os moradores do Residencial Nova Aurora.

Constatou-se que o numero de adquirentes que se encaixam minimamente no
perfil de enquadramento do PMCMYV ¢ o seguinte: 26 individuos dos que auferem renda mensal
de até R$ 1600,00; 48 auferem até R$ 3.275,00 e 17 auferem até R$ 5.000,00. Esses valores
evidenciam que a especulagdo imobiliaria articulada aos fatores descritos no quadro 14, propiciam
a penetracdo de segmentos que ndo se encaixam na modalidade do PMCMYV -FAR.

De acordo com Bruna, adquirente de uma das unidades habitacionais do
residencial, é muito mais facil comprar de quem passou pelo cadastro, que fazer outro e ter
que pagar bem mais caro. Ou seja, para os moradores adquirentes, o valor de R$ 50,00 ¢
irrisorio, se comparado aos alugueis de areas mais centrais na cidade. Assim a maioria ndo se
importa com a distidncia, porque possuem meio de transporte proprio. J4 os adquirentes que

auferem até R$ 5.000,00, afirmam que compraram iméveis, pensando em valorizag¢des futuras.
Nas figuras abaixo observa-se as transformacoes estruturais® efetivadas por alguns dos novos

adquirentes de unidades habitacionais no Residencial Nova Aurora.

43 Geralmente os novos adquirentes cercam sua unidade habitacional e inserem portdes de aluminio totalmente
fechados. Segundo Rafaela, moradora do Aurora 3, esse subterfugio serve para evitar assaltados ¢ a fiscalizagdo
da CAIXA.



Figura 5: Transformacdes estruturais promovidas pelos novos adquirentes de unidades
habitacionais no Residencial Nova Aurora.

Fonte: Propria, 2017

O comprador da casa da esquerda, um rapaz de 20 anos que trabalha numa
xerox no bairro do Cohatrac, afirma ter pago R$ 20,000 para o comprado original da unidade
habitacional, um senhor que vivia alcoolizado. O mesmo afirma ainda que nao atrasa as
prestagdes da casa, pois: se vocé atrasa a fiscalizagdo cai matando.

Alguns moradores dizem conhecer o destino de algumas familias que
venderam seus apartamentos no residencial. Segundo Lincoln, morador do Aurora 1, muitos
compraram terrenos nas proximidades ou aproveitaram para ir atrds de terrenos baratos em
outros lugares. Ainda de acordo com esse morador, alguns conseguiram comprar o terreno,
mas ficaram sem dinheiro para construir uma nova casa, tendo que improvisar uma habitacao
precaria. Estes fatos também podem contribuir para a manuten¢do do déficit habitacional no
estado, mas entende-se que sdo fenomenos que carecem de maior estudo.

Por fim a andlise das implicagdes implicitas do PMCMYV sobre a populagdo de
baixa renda, em que apontamos questdes mais estruturais encontrados no Residencial Nova
Aurora.

Sobre isso destaco inicialmente que as unidades habitacionais do conjunto
habitacional em questdo estdo reunidas em uma unica unidade vertical. Ao todo, sdo quatro

unidades habitacionais numa unica estrutura (ver figura 3).



Ao questionar os moradores do residencial, sobretudo os mais antigos, sobre o

tamanho das unidades habitacionais, grande parte deles achou satisfatérias as dimensdes de

suas habitagdes (ver quadro 1746)

Quadro 12: O nivel de satisfacdo das dimensdes das unidades habitacionais do Residencial
Nova Aurora.

Nivel das Regular Boa Excelente
dimensoes da UH
Aurora 1 2 19 9
Aurora 2 9 22 8
Aurora 3 6 18 6
Aurora 4 3 25 2

Fonte: Elaboragdo propria com base no questionario realizado com os moradores do Residencial Nova Aurora
sobre a satisfacdo estrutural das unidades habitacionais.

Quanto ao quesito materiais de construgdo utilizados, muitos moradores
afirmaram que os matérias utilizados em suas moradias ndo sdo de boa qualidade, alguns
disseram que suas habita¢des precisaram de reparos, como ¢ o caso do senhor Alberto Santos,
morador do Aurora 02: Quando eu comprei essa casa ndo tinha piso e nem torneiras, a fiagdo
da casa eu tive que trocar. Colocaram os piores materiais na casa, a tinha é uma droga, a pia
uma porcaria.

Cabe ressaltar que quando os adquirentes assinam o contrato sdo acertados quais
materiais serdo disponibilizados em cada unidade habitacional. A inexisténcia de alguns destes
materiais, deveria implicar em sangdes para as construtoras porém o que se observa ¢ novamente a
falta de fiscalizacdo da CEF sobre os conjuntos habitacionais entregues. Segundo a moradora Ana
Regina do Aurora 4, a construtora Escudo, responsavel pela constru¢ao dessa etapa do residencial,
[...] entregou muitas casas sem piso, as pessoas tiveram que colocar do proprio bolso. Depois de
muita reclamagdo, os que ndo colocaram com o proprio dinheiro, receberam da construtora um
piso de ma qualidade para colocar eles mesmo na sua casa.

Outro ponto questionado foi a inexisténcia de areas de lazer. O morador Paulo
do Aurora 2, relatou que “a unica diversdo do Nova Aurora era uma quadra que fica pra trds
do Aurora 4. O negdcio é que o mato tomou de conta, hoje a meninada brinca nas rua mesmo.
A figura abaixo mostra a quadra poliesportiva do Residencial Nova Aurora coberta pelo mato

em completo descaso.

46 A0 todo foram 30 moradores entrevistados neste quesito



Figura 6: A quadra poliesportiva do Residencial Nova Aurora.

5 -l N & ‘sa :

Fonte: Propria, 2017

A figura acima confirma a inexisténcia de estrutura de lazer utilizavel no
residencial. O que corroboram com a ideia de que a politica empreendida pelo PMCMV FAR
contribui para o processo de segregacdo da populagdo beneficiaria, ndo dotando os imdveis

das condigoes adequadas e de uso para os beneficiarios do programa.



5. CONSIDERACOES FINAIS

A analise das politicas habitacionais do Brasil das ultimas cinco décadas
permite algumas reflexdes. O pais vivenciou um longo percurso de experiéncias acumuladas.
Diversos instrumentos legais foram buscados em prol da redu¢do dos problemas habitacionais.
Durante a década de 1960 a questdo habitacional foi inclusa na formulacdo das politicas,
entretanto, nem sempre as acdes politicas obtiveram um processo de transformagao crescente.
Observa-se periodos de avangos e de retrocessos ao longo dessa trajetoria.

O PMCMYV repetiu antigas solugdes que acabaram privilegiando o capital
imobilidrio. A constante expansdo urbana articulada a segregagdo socioespacial da populagdo
de mais baixa renda, precisam ser enfrentadas. A complementacdo de infraestrutura basica
para pontos cada vez mais distantes dos centros urbanos, acarretam dificuldades de acesso a
servigos, e oportunidades de emprego para os moradores que residem nesses conjuntos
habitacionais.

Por outro lado, a estipulacdo de um prego-limite para a comercializagdo dos
imdveis incentiv as empresas construtoras a adocao de estratégias de reducdo de custos. Falta
uma politica explicita para este problema da moradia urbana, pois a légica do menor preco do
terreno para impactar menos o valor da obra tornou-se a regra. A formula se explicita : quanto
menor o preco do terreno, maior a possibilidade de lucro da construtora, visto que o teto do
programa foi prefixado pelo programa de acordo com a populagdo do municipio e estado em
que esta inserido.

Observou-se que a maioria dos empreendimentos da primeira fase do PMCMV
FAR em ambito nacional, ¢ do ponto de vista local, no caso Ilha do Maranhdo, foram
construidos em localidades periféricas onde o preco dos terrenos era mais barato garantindo as
construtoras a maximizacao dos seus lucros.

Na ilha do Maranhdo, essa logica atraiu a aten¢do de diversas empresas do
ramo da constru¢do. Dentre as construtoras que mais efetivaram projetos, destaca-se a
CANOPUS, com 14 (catorze) empreendimentos. O Residencial Nova Aurora foi disputado
pelo grupo Niagara e Escudo, numa competicdo permeado por conflitos.

A pesquisa de campo demonstrou que esses aspectos excludentes da politica
empreendida pelo PMCMV -FAR promoveram a venda das unidades habitacionais do conjunto
habitacional para terceiros, estes adquirentes apresentaram poderes aquisitivos mais elevados e
compraram as moradias com o intuito de morar ou de esperar a valorizagdo do imovel. Por outro
lado, os moradores que venderam seus apartamentos, voltaram para o aluguel, casa de parentes ou

compraram terrenos, construindo casas de taipa e voltando (hipoteticamente) para



a contagem do déficit habitacional (6nus com aluguel, coabitacdo familiar e habitagdo
precaria). As implicagdes acima mencionada revelam o carater contraditorio e excludente da
producao por oferta para os segmentos de baixa renda .

Apesar disso pudemos constatatar que como politica publica o PMCMYV, se
articulou a processos politicos importante, envolvendo a participacao de varios segmentos da
sociedade civil, o que permitiu criar foruns de debate na maior parte das cidades com a
presenga, de governo, de movimentos sociais, entidades empresariais, sindicatos,
Universidades, associacdes profissionais, que levaram a organizacdo das Conferencias
Nacional das cidades. Outro aspecto singular de estrangulamento dos objetivos do Minha
Casa Minha Vida, segundo Maricato (2005) ¢ a politica fundiaria extremamente conservadora
e arcaica que sO contribui para a ampliar a exclusdo social das cidades, mesmo ja havendo lei
para avangarmos na constru¢do de uma cidade mais justa e solidaria: o Estatuto da Cidade,
por meio da aplicagdo da fun¢ao social da propriedade.

Avangar nesses gargalos inclui, a0 mesmo tempo, a organizagdo dos
subalternos e de suas organizagdes no ambito da sociedade civil, cabendo a estes acionar o

principios do direito a cidade.
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APENDICES



APENDICE A - ROTEIRO DE ENTREVISTA

1*)Vocé morava em qual bairro/cidade antes de vim para o Residencial Nova Aurora?

2*)Ha quanto tempo vocé mora no residencial?

3*) O que mudou na sua vida com a sua vinda para o Residencial?

4" Voceé acredita que foi uma boa escolha vim morar no Residencial?

5*)Qual o seu nivel de satisfagdo em relagdo aos servigos publicos ofertados no Residencial?

6")Voce pretende morar no residencial para sempre?

7")Voce percebe a presenca de individuos com poder aquisitivo que nao se enquadram no

perfil do Residencial? O que vocé acha disso?

8")A existéncia de faccdes com o Bonde dos 40, deixa vocé€s com medo de sair de casa?

9*)Como ¢ o policiamento no Residencial?

10*)Vocé conhece alguém que vendeu ou comprou alguma casa no Residencial?



APENDICE B — QUESTIONARIO DOS MORADORES DO RESIDENCIAL NOVA
AURORA

1*) Quantas pessoas moram na casa?
a)l

b) 2

c)3

d) Mais de 3.

2%) Qual a média salarial do dono (a) da moradia?
a) 0 a 3 Salarios.

b) 3 a 5 Salarios

¢) 5 a 10 Salarios

d) Acima de 10 salarios.

3%) Quanto tempo mora no Residencial?
a) Desde do inicio do Residencial.

b) Ha 1 ano

c) Ha 2 ano

d) Menos de um ano

e) Mais de 3 anos

4*) Possui transporte proprio?
a) Sim (Qual meio de transporte)

b) Nao

5% Qual ¢ a sua idade?




APENDICE C - TERMO DE AUTORIZACAO DOS MORADORES PARA
CONCESSAO E UTILIZACAO DAS ENTREVISTAS E QUESTIONARIOS.

UNIVERSIDADE ESTADUAL DO MARANHAO PROGRAMA DE POS-
GRADUACAO EM DESENVOLVIMENTO SOCIOESPACIAL E REGIONAL-

PPDSR
TERMO DE AUTORIZACAO
Pelo presente instrumento, eu,
RG: )
domiciliado em Autorizo o pesquisador Walbert da Silva Castro
Janior, a utilizar, divulgar e publicar para fins

académicos e culturais, no todo ou em partes, editado ou ndo, o depoimento que prestei no dia
/] , no Residencial Nova Aurora na cidade de Sao José de Ribamar — Ma, como
subsidio a construgdo de sua Dissertacao do Mestrado acima citado, observando os principios

¢ticos norteadores da pesquisa.

Declaro ainda, que fui devidamente esclarecido pelo pesquisador a respeito do assunto o qual

¢ tratado na referida pesquisa. Por ser verdade dato e assino o presente termo.



ANEXOS



ANEXO A- Declaracio de Beneficiario - Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMY)
— Recursos do FAR.



ANEXO B- EMPREENDIMENTOS DO FAR EM PACO DO LUMIAR
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ANEXO C- EMPREENDIMENTOS DO FAR EM SAO JOSE DE RIBAMAR.
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ANEXO C- EMPREENDIMENTOS DO FAR EM SAO LUIS.
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