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APRESENTACAO

Este trabalho foi elaborado com o objetivo de obter o titulo de mestre em desenvolvimento
urbano, possui como titulo “A PRODUCAO DO ESPACO URBANO PELO PROGRAMA
MINHA CASA MINHA VIDA (FAIXA 1) NA REGIAO METROPOLITANA DE RECIFE/ PE:
entre a reproducao social da vida e a reproducdo do espaco mercadoria”, o qual faz parte
do exercicio metodoldgico e trabalhos empiricos voltados a compreensao das politicas
publicas, em especial a habitacdo, trazendo apreciac¢des, teorias e revisdes bibliograficas
acerca de metodologias de analises das politicas de acesso a habitacdo, para que, desta
maneira, possa existir uma contribuicio na minimizacdo das desigualdades

socioespaciais no espaco urbano.



[...] como a burguesia resolve, na pratica, o problema habitacional.
Os focos de epidemias, os pordes mais imundos, nos guais, noite
apos noite, 0 modo de producéo capitalista encerra 0S N0SS0S
trabalhadores, ndo sao eliminados... sdo simplesmente deslocados!
A mesma necessidade econdmica os faz nascer, aqui ou acola. E
enquanto subsistir o modo de producéao capitalista, sera loucura
desejar resolver o problema da habitacdo ou qualquer outro
problema social relativo a sorte do operario. (ENGELS, Friedrich. A
Burguesia e o Problema Habitacional. In: PAULO NETTO, José
(org.) Politica. S&o Paulo: Atica, p.138.)



RESUMO

A dissertacdo centra-se na politica de habitagcdo social brasileira atual na Regido
Metropolitana de Recife/ PE, com um enfoco no Programa Minha Casa Minha Vida (faixa
1) efetivado na cidade de Igarassu/ PE. O referencial adotado pela pesquisa é o dialético-
critico, contemplando a articulacdo de dados quantitativos e qualitativos. O processo
investigativo se configurou com o seguinte problema de pesquisa: Porque as habitagbes
do Programa MCMYV - faixal ndo estdo localizadas em areas centrais? Sera que a Unica
maneira legal de acesso a moradia prépria para a maioria populagédo de baixa renda é na
periferia dos centros urbanos? No que tange ao objetivo geral, este esta definido
conforme segue: compreender como se estabelece a producédo do espaco urbano pelo
Programa Minha Casa Minha Vida (faixa 1) na Regido Metropolitana do Recife, com
destaque para o municipio de Igarassu/ PE O estudo langa méo das seguintes técnicas
de pesquisa: Visitas ao campo, realizagdo de entrevistas semiestruturadas, observacéao
direta. Quanto ao tratamento e analise dos dados, foi utilizada a andlise documental e de
conteado. Como principais conclusées do estudo no que se refere ao programa Minha
Casa Minha Vida — PMCMV (faixa 1), é que os fatores sociais, ambientais e de nao
planejamento urbano, podem provocar consequéncias para a ndo efetivacdo da Politica
de Habitacdo Social, além disso, quando o acesso individual ou de pequenos grupos aos
recursos que a cidade apreende tornam-se majoritarios, ocasiona a nado efetivacdo do
direito a cidade, além de provocar consequéncias como a segregacao socioespacial e a

periferizacdo de uma parte da populacdo

Palavras chave: Politica Habitacional. Programa Minha Casa Minha Vida. Segregacao

socioespacial.



ABSTRACT

This dissertation focuses on the current Brazilian social housing policy in the metropolitan
area of Recife / PE, with a focus exclusively on the “Minha Casa Minha Vida” (track 1)
effected in the city of Igarassu / PE. The framework this study is the critical-dialectic,
hence, considering the articulation of quantitative and qualitative data. The investigative
process is configured with the following research problems: Why the dwellings of the
MCMV Program - faixal are not located in central areas, Is it that, the only legal way to
access-to-home ownership for most low-income population is on the outskirts of urban
centers? Regarding the overall goal, it is set as follows: explain how “Minha Casa Minha
Vida” (track 1), which promotes access to housing, also promotes the right to the city
dwelling in the metropolitan area of Recife, highlighting the municipality of Igarassu / PE.
The study makes use of the following research techniques: field visits, semi-structured
interviews and direct observation. Also for processing and data analysis, documentary and
content analysis were considered. The main conclusions of the study with regard to the
program “Minha Casa Minha Vida” - PMCMV (Track 1), are that the social, environmental,
and no urban planning, can cause consequences for non-execution of the Social Housing
Policy, in addition, when the access of individuals or small groups to the resources that the
city seizes becomes major, causes the non-realization of the right to the city, thereby
causing a socio-spatial segregation and the periphery of a part of population.

Keywords: Housing Policy. Minha Casa Minha Vida. Socio-spatial segregation.
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1 INTRODUCAO

“Do rio que tudo arrasta, diz-se que € violento. Mas ninguém chama

violentas as margens que o comprimem.” (BERTOLT BRECHT)

No Brasil um dos principais problemas sociais urbanos, na atualidade, é a questéo
da habitacdo. Seguindo uma direcdo em que a habitacdo esta totalmente ligada a questéo
do direito a cidade, € possivel observar que as exigéncias em relagdo a habitacdo
insurgem sob varias nuances: construgdo de moradias para atender ao niUmero alarmante
de familias sem casa propria, solucdo para diversos problemas de infraestrutura e
guestionamentos das obras de urbanizacdo em &reas periféricas.

O Estado pouco interferia na questéo habitacional até a década de 30. A producgéo
de habitacdo era realizada via mercado, Unico acesso formal; para a populagédo pobre, a
forma de provisdo de moradia era os corticos, casas de pensdo e vilas operéarias. Os
programas habitacionais que surgiram por meio de recursos publicos despontaram a partir
da Era Vargas, implementados pela Fundagdo da Casa Popular e pelos Institutos de
Aposentadoria e Pensao.

Um grande marco de interferéncia do Estado na producgéo habitacional foi o Banco
Nacional de Habitagdo (BNH), criado em 1964, contudo, de acordo com muitos
pesquisadores, o BNH serviu para além de uma politica habitacional, a politica atingiu a
economia do pais, mas, em se tratando de provisdo de moradias, o banco beneficiou,
sobretudo, a classe média brasileira.

O periodo entre a extingdo do BNH, em 1986, e o langamento do Programa Minha
Casa Minha Vida (PMCMV), em 2009, foi marcado pela auséncia de uma politica

habitacional de interesse social.
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Aconteceram diversas transformacfes da politica habitacional brasileira, em
especial na tltima década, em virtude do ciclo de financeirizagdo da economia capitalista.
Esse ciclo ocorreu em consequéncia do surgimento das novas matrizes de financiamento,
sejam elas para uma demanda de interesse social, sejam para uma demanda de
mercado. Com isso, torna-se evidente o aumento de interesse e investimentos para o
setor habitacional, além disso, cresceu também o ndmero de subsidios e ampliacdo do
acesso ao credito para o setor da construgdo civil; tudo isso esta acoplado ao cenario
macroecondmico nacional e internacional, o que promoveu o chamado novo “boom
imobiliario”.

Com essa nova realidade, a politica habitacional foi criando uma nova estrutura
desde o primeiro governo Lula, destacando-se a implantacdo do Sistema Nacional de
Habitacdo de Interesse Social (SNHIS), o Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse
Social (FNHIS), o Ministério das Cidades (2003) e até mesmo o Programa Minha Casa
Minha Vida - PMCMV (2009).

O objetivo do Programa é combater as mazelas provocadas pela falta de moradia
no Brasil, como constru¢do de moradias inadequadas e ocupacdes desordenadas, em
contrapartida, construir moradias dignas, com acesso aos bens e servicos publicos e
privados das familias que terdo acesso a Politica de Habitacdo. Se essas caracteristicas
fossem efetivadas, promoveriam, além do acesso a Habitacdo, o acesso ao direito a
cidade, ou seja, um acesso mais democratico do solo urbano.

Assim, destaca-se que o direito a moradia no Brasil € como um componente
primordial da propria dignidade do individuo, logo, de acordo com art. 7, as politicas
sociais promovidas pelo governo devem ser embasadas através de “programas de
construcdes de moradias e melhorias das condi¢des habitacionais.” (BRASIL, 2004)

Em contrapartida, o acesso a habitacdo no Brasil, historicamente, tem se reduzido
a um produto e aqueles que dependem de uma moradia propria tém se tornado um
consumidor passivo, onde as alternativas de consumo tornam-se limitadas, essas
limitagGes estédo inseridas em um ciclo de escolhas, que sao determinadas por outrem. O
gue se conhece por direito a moradia, que tem sido intermediado por politicas de
participacdes sociais em todas as etapas do processo construtivo, vem sendo substituido
por um mero acesso a unidades habitacionais que vem reforcando padrdoes de
mercantilizacdo da casa propria através de associagfes entre 0 aumento da produtividade
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lucrativa e o mercado imobiliario. Portanto, diante do contexto supracitado, é que se
destaca a importancia de estudar essa contradicdo em que vem sendo posto 0 acesso a
moradia de interesse social no Brasil.

De modo a buscar respostas, a pesquisa traz uma hipétese geral, que parte do
principio de mostrar que a precariedade de acesso aos bens sociais, com destague para
a terra urbana, provoca consequéncias para a ndo efetivacdo plena da Politica de
Habitacdo Social. O acesso individual ou de pequenos grupos aos recursos que a cidade
apreende, tornam-se majoritarios, ocasiona a nao efetivacao do direito a cidade, o qual é
um direito que parte do desejo de reinventar a cidade, através do poder coletivo
exercitado por meio do processo de urbanizagédo. (HARVEY, 2014)

Através dessa prerrogativa sobre o direito a cidade e sobre o papel da Politica de
Habitacdo de Interesse Social no pais, tem-se como hip6tese que o Programa Minha
Casa Minha Vida (faixa 1), que é um programa que promove 0 acesso a habitacdo, vem
provocando uma segregacao socioespacial da maioria das familias que tem acesso ao
programa.

Nesse sentido, a presente dissertacdo de mestrado tem como objetivo geral
compreender como se estabelece a producdo do espaco urbano pelo Programa Minha
Casa Minha Vida (faixa 1) na Regidao Metropolitana do Recife, com destaque para o
municipio de Igarassu/ PE. Para responder a questao central, a pesquisa se distende nos
seguintes objetivos especificos:

e Compreender a relacao entre o valor da terra/propriedade e a produgao do espaco,
tendo como vetor o PMCMV (faixa 1) na Regidao Metropolitana de Recife, com
destaque para o municipio de Igarassu/PE.

e I|dentificar qual o papel dos agentes produtores do espac¢o urbano e como eles se
articulam na implementacdo do Programa Minha Casa (faixa 1) Minha Vida na
Regido Metropolitana de Recife, com destaque para o municipio de Igarassu/PE.

e Analisar de que maneira ocorre 0 acesso aos bens publicos e privados pelos
moradores dos Habitacionais do PMCMV (faixa 1) na Regido Metropolitana de
Recife, com destaque para o municipio de lgarassu/PE.

Com isso, a pesquisa realiza uma aproximacgédo do debate contemporaneo que a
Politica de Habitacdo traz em relagdo populacdo de baixa renda brasileira, a qual é
subsidiada pela Constituicdo de 1988, que prevé em seu Art. 182:
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A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo poder publico municipal,
conforme diretrizes gerais fixadas em Lei. Com isso, ela tem por objetivo ordenar o
pleno desenvolvimento das fungfes sociais da cidade e garantir o bem-estar de
seus habitantes.

Portanto, a temética da Politica de Habitacdo tem um importante acumulo nas
Ciéncias Sociais, nas politicas sociais, no planejamento e na governancga urbana, visto
gue, reproduz conhecimento, e possui como objetivo ndo apenas aprofundar conteudos,
mas também apontar avancos em relacdo as politicas sociais habitacionais no pais.
Todavia, sobre um viés critico, o objetivo deste estudo é mostrar-se revelador da
realidade social.

Para fundamentar teoricamente a pesquisa em questdo foi estudado o autor
Friedrich Engels, afim de compreender a problemética da habitagdo e o pauperismo
produzido pelo sistema capitalista e as condicbes de moradia que o sistema produz.

Sobre a habitacdo no Brasil a pesquisa dialogou com Bonduki, assim como
analisou Henri Lefebvre e David Harvey para compreender em que contexto se insere o
direito a cidadania, referindo-se a politica habitacional de interesse social e a sua
efetivacdo através do Programa MCMV, em especial os de faixa 1. Para a compreensao
do que é o espaco urbano, foi importante ter como base os autores Roberto Lobato
Correia, Ana Fani A. Carlos, Mariana Zerbone A. de Albuquerque e Edvéania T. Aguiar
Gomes. Em relagdo ao acesso a habitacdo social na Regidao Metropolitana de Recife,
autores como Angela Souza, Rosa Cortes e Jan Bitou, foram centrais para compreender
essa realidade. Outro assunto a ser abordado € a propriedade da terra e também os
conceitos de segregacao socioespacial, através dos estudos produzidos por Flavio Vilaca
e Maria Sposito.

O método escolhido para o desenvolvimento da pesquisa é o Materialismo
Historico Dialético, por se tratar de um método que articula a contradicdo e o conflito e por
partir de producdo desigual do espaco. A pesquisa teve uma abordagem qualitativa, visto
que a compreensao da producao teorica e do levantamento dos dados foi realizada por
meio da pesquisa de campo, onde foram realizadas observacdo em l6cus do objeto de
estudo, como também foram realizadas entrevistas semi-estruturadas com os moradores
dos habitacionais, visita a prefeitura de lgarassu, confeccdo de fotografias, além da

contribuicdo de estudos acumulados realizados por vias secundarias.
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A pesquisa se concretizou em trés dimensdes articuladas, em um primeiro
momento foi realizada uma pesquisa bibliografica, em relacdo a temas pautados a
acumulacdo de riqueza através da terra, politica de desenvolvimento urbano,
desigualdade socioespacial, distribuicdo de renda, a fim de compreender as categorias de
analise e os conceitos. Também foi realizado um levantamento de documentos atravées de
pesquisas estatisticas em bancos de dados do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
(IPEA), IBGE, Observatério das Metropoles, HABITAT para a Humanidade, dentre outros.

Em um segundo momento, foram realizadas visitas a conjuntos habitacionais do
programa MCMYV faixa 1 da regiao metropolitana de Recife/ PE, utilizando como uma das
metodologias de coleta de dados a observacao direta e o proprio caderno de campo como
material empirico. Em relacdo a observacgéo direta, pode-se afirmar ser importante pois:

A observacdo direta permite também que o observador chegue mais perto da
“perspectiva dos sujeitos”, um importante alvo nas abordagens qualitativas. Na
medida que o observador acompanha in loco as experiéncias didrias dos sujeitos,
pode tentar apreender a sua visdo de mundo, isto é, o significado que eles
atribuem a realidade que os cerca e as suas proprias ages. (LUDKE; ANDRE,
1986, p. 26)

A observagdo direta foi importante no momento das visitas aos conjutos
habitacionais, como também na conversa com os moradores. As visitas tiveram como
principais objetivos descobrir de que maneira o alcance a moradia através do Programa
Habitacional Minha Casa Minha Vida (faixa 1) promoveu uma periferizacdo das familias
beneficiadas que residem na Regido metropolitana de Recife/ PE. Para isto, foi utilizado
outro instrumento basico para firmar a coleta de dados, e a entrevista semi-estruturada
(realizanc&o de 37 entrevistas, sendo: 20 mulheres, 7 adolescentes, 5 homens, 1 homem
deficiente visual, 3 idosas e 1 colaborador da prefeitura de Igarassu/ PE), com o intuito de
obter respostas para estes questionamentos e, a partir delas, ter uma andlise critica.

O terceiro e ultimo momento foi o tratamento dos dados apartir da pesquisa
bibliogréfica e da pesquisa de campo, por meio de andlise das fotos e entrevistas
semiestruturadas, elaboracdo de mapas e, finalmente, a compilagédo desses dados, que
foi importante para elaboracdo e concluséo da pesquisa.

A organizacéo e os resultados da dissertagao estardo desenvolvidos e estruturados
por meio de trés capitulos, 0s quais estardo descritos a seguir:
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O primeiro capitulo aborda um duplo carater que a habitacdo popular esti
configurada, ou seja, a moradia como mercadoria e direito social. Neste contexto, além da
moradia ser um direito social é também vista como uma mercadoria. E por se configurar
nestes dois contextos, o direito a habitacdo deve ser entendido como um representante
do Direito a Cidade, mas 0 acesso a esse direito embate em outra problematica, que é a
segregacao socioespacial, em especial das familias de baixa renda que passam a ter
acesso a politica de habitacdo social.

O segundo capitulo tratara da politica habitacional brasileira, entre os anos de 1964
e 2010. Neste sentido, foi realizado um breve historico das politicas habitacionais,
analisando o0s contextos em que elas estavam inseridas, pautado por todo um
instrumental urbano e que, apds a Constituicdo de 1988, foram delineados leis e planos
que exaltavam a fungdo social da propriedade, além do acesso democrético ao solo
urbano, para que, desta maneira, houvesse o controle da especulagdo fundiaria e
imobiliaria. Analisa-se também a trajetéria da Politica Habitacional, em especial na ultima
década, apontando algumas respostas que o Estado tem dado no que se refere a questao
urbana no pais, mostrando as consequéncias para a transformacédo no perfil da politica
habitacional e os programas criados a partir da politica, aqui se destaca o PMCMV, em
especial o de faixa 1, trazendo a relacdo dessa politica com a producao do espago urbano
e do direito a cidade.

No terceiro capitulo,realizou-se uma andlise do Programa Minha Casa Minha Vida
faixa 1 na Regido Metropolitana de Recife/ PE e mais especificamente no municipio de
lgarassu/ PE. Para isso, foi necessério fazer um estudo da producdo habitacional do
municipio, além de realizar a andlise dos dados a partir da experiéncia do PMCMV faixa 1
no municipio de lgarassu/PE, no que se refere a reproducdo do espaco urbano em
detrimento da reproducé&o social da vida, na tentativa de apontar os avangos ou limites do
Programa MCMV 1.

Nas “Consideracoes finais”, ser4 apresentada uma sintese analitica da pesquisa,
apontando os principais resultados e pontuando as conclusdes da dissertacéo.
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2 A PRODUCAO DO ESPACO URBANO: NECESSIDADE OU DIREITO

[...] o capitalismo parece esgotar-se. Ele encontrou um novo alento
na conquista do espaco, em termos triviais na especulagao
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, pedaco por pedago, do espaco.
Ela ndo so faz o espago entrar na producdo da mais-valia; ela visa a
uma reorganizacdo completa da produgéao subordinada aos centros
de informacéao e decisdo. (LEFEBVRE)

2.1 A producéo do Espaco Urbano: Moradia Popular e Direito a Cidade

Os pensamentos de Karl Marx e Friedrich Engels s&o relevantes para analisar o
espaco urbano na sociedade capitalista, as condicbes de vida das pessoas que
constituem esse espaco. No livro “O pensamento marxista e a cidade” de Henri Lefebvre,
promove uma analise sistematica dos aportes tedricos de Marx e Engels sobre a
producdo do espago urbano, destacando a questdo urbana sobre o viés da
industrializagao, a divisao social do trabalho, a dominagédo da cidade sobre o campo, a
propriedade da terra no espaco urbano, ou seja, varios temas abordados pelos dois
intelectuais séo trazidos na obra de Lefebvre.

Engels explicita a questdo social urbana da classe trabalhadora na Inglaterra de
1845, contudo, o tema relacionado a moradia ganha atengdo na Alemanha entre os anos
60 e 70, em virtude do desenvolvimento tardio da industrializagdo, se comparado a
Franca e a Inglaterra, sendo este um processo que influenciou o crescimento das cidades.

Engels (2008a, p. 118) analisa que “essa penuria de habitacdo afeta muito mais os
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operarios que as classes acomodadas; mas [...] ndo constitui um mal que pese
exclusivamente sobre a classe operéria.”

Mas Engels ir4 tratar da classe trabalhadora, mostrando a sua situacdo na
Inglaterra nos anos 40 no século XX, percebendo que:

Foi a industria que fez com que o trabalhador, recém-liberado da servidéo,
pudesse ser utilizado novamente como puro e simples instrumento, como coisa, a
ponto de ter de se deixar encerrar em cdomodos que ninguém habitaria e que ele,
dada a sua pobreza, é obrigado a manter em ruinas. Tudo isso é obra exclusiva
da industria, que ndo poderia existir sem esses operarios, sem a sua miséria e a
sua escraviddo. (ENGELS, 2008a, p. 96)

Nota-se que Engels observa o processo de pauperizacao e as suas consequéncias
para a questdo urbana e da habitacdo. No capitalismo, o pauperismo é um fenémeno
onde a pobreza e a riqueza, passam a ser produzidas por meio da mais valia. Observa-
se que existe um aumento da riqueza, mas atrelado a isso se amplia também o
crescimento exacerbado da miséria, tendo em vista que os bens produzidos ndo séo
direcionados para uma perspectiva da humanidade social, porém essa producdo de
mercadorias se faz voltada para uma producdo de mais valor e da acumulagao de capital,
se mantendo o valor de troca.

Engels, ao observar as condi¢des de trabalho da classe trabalhadora na Inglaterra
nos anos 40, destaca uma primeira caracteristica dessa andlise da habitacdo dos
operarios. Apontou que “todas as grandes cidades tém um ou varios ‘bairros de ma fama’
onde se concentra a classe operaria” (2008a, p. 70), com o surgimento da
industrializacao.

Ao examinar o bairro St. Giles de Londres, conhecido como “ninho dos corvos”,
Engels destaca que a moradia:

Em St. Giles veem-se unicamente pessoas da classe operaria. [...] As casas sao
habitadas dos pordes aos desvaos, sujas por dentro e por fora e tém um aspecto
tal que ninguém desejaria morar nelas. Mas isso ndo é nada, se comparado as
moradias dos becos e vielas transversais, aonde se chega através de passagens
cobertas e onde a sujeira e o barulho superam a imaginacdo: aqui é dificil
encontrar um vidro intacto, as paredes estdo em ruinas, os batentes das portas e
os caixilhos das janelas estédo quebrados ou descolados, as portas — quando as ha
— sdo velhas pranchas pregadas umas as outras; mas, nesse bairro de ladrdes, as
portas séo inlteis: nada ha para roubar. Por todas as partes, hd montes de
detritos e cinzas e as aguas servidas, diante das portas, formam charcos
nauseabundos. Aqui vivem 0s mais pobres entre os pobres, os trabalhadores mais
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mal pagos, todos misturados com ladrdes, escroques e vitimas da prostituicao
(ENGELS, 2008a, p. 71).

Observa-se que o autor faz uma dendncia das condicbes de moradia dos
operarios, aqueles que eram os produtores da riqueza na sociedade industrial. Dessa
forma, se observa que o berco do sistema capitalista, existiu uma miséria habitacional do
proletariado, evidenciando a forma de producdo do capital, em que a classe de
trabalhadora encontra-se em um empobrecimento absoluto.

Por meio das caracteristicas das moradias citadas por Engels, imagina-se como
esse processo de industrializacdo construiu 0 espaco urbano para 0s operarios, que
certamente nao promovia condigdes dignas de vida. Para evidenciar os resultados de sua
pesquisa Engels (2008a, p. 105) afirma que:

Resumindo o resultado de nosso percurso através deles, diremos que 350 mil
operarios de Manchester e arredores vivem quase todos em habitagBes
miseraveis, Umidas e sujas; que a maioria das ruas pelas quais tém de passar se
encontra num estado deploravel; extremamente sujas, essas vias foram abertas
sem qualquer cuidado com a ventilagdo, sendo a Unica preocupagdo 0 maximo
lucro para o construtor. Em sintese, nas moradias operarias de Manchester ndo ha
limpeza nem conforto e, portanto, ndo ha vida familiar possivel; sé podem sentir-
se a vontade nessas habitagdes individuos desumanizados, degradados,
fisicamente doentios e intelectual e moralmente reduzidos a bestialidade.

Portanto, se percebe que a industrializacdo, com a sua produgdo em massa,
produzia também uma condicdo de humanidade degradante, construindo um espaco
urbano barbaro, onde ao mesmo tempo em que se produzia rigueza em concomitancia da
producdo da miséria, ou seja, existia uma exploracdo assentada no pauperismo absoluto.
E, a partir deste momento, ja se percebe a segregacao habitacional e a precarizacdo das
moradias dos operarios.

Outrora, a acumulagdo do capital promovida pela Industrializagdo impunha o
pauperismo absoluto, todavia houve uma reconfiguracdo com a ascensdo dos negocios.
Nessa perspectiva, sdo observadas as cidades da Inglaterra no ano de 1884. Engels
(2008b, p. 349) observou: “E verdade que hoje ja ndo se toleram mais, nas ruas, 0s
montes de lixo e 0s porcos. A burguesia avancou um pouco na arte de esconder a miséria
da classe operéria”’. Aqui nota-se a modernizacdo da cidade, melhorias urbanas, todavia
“no que diz respeito as habitacdes operarias, nenhum progresso substancial foi realizado,
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como prova cabalmente o relatério de 1885 da Comissdo Real, que se deteve sobre as
moradias dos pobres (on the Housing of the Poor). (ENGELS, 2008b, p. 349)
Com isso, o capital ascendeu apGs 1848, essa ascensao trouxe repercussoes para

0 encaminhamento do espaco urbano, de maneira que:

Quanto mais macica a centralizacdo dos meios de producdo, tanto maior a
consequente aglomeracdo de trabalhadores no mesmo espaco; que, portanto,
guanto mais rdpida a acumulacdo capitalista, tanto mais miseravel a situacéo
habitacional dos trabalhadores. As “melhorias” (improvements) das cidades, que
acompanham o progresso da riqueza, mediante demolicdo de quarteirbes mal
construidos, construcdo de palacios para bancos, casas comerciais etc.,
ampliagdo das ruas para o trafego comercial e de carruagens de luxo, introducéo
de linhas de bondes puxados por cavalos etc., expulsam evidentemente os pobres
para refligios cada vez piores e mais densamente preenchidos. (MARX, 1988, p.
210)

Logo, o crescimento urbano nao foi um fato que promoveu melhorias sociais que
atingia toda a populacédo, ndo se resolveu a situacdo habitacional popular, tendo em vista
que “em todo lugar em que a populacdo é densa, a renda fundiaria é elevada” (MARX,
1988, p. 217). Ou seja, 0 que aconteceu foi uma incorporacdo de algumas regides as
areas modernas da cidade pela légica capitalista, provocando a admissao de novos
espacos urbanos organizados, que teve como consequéncia o encarecimento do modo de
vida dessas areas, logo aqueles que nao sao detentores do capital sédo transferidos para
outras regides da cidade, sendo uma condigcdo imposta da cidade burguesa. Neste
sentido, as consequéncias do capitalismo para a questdo da moradia é a legitimagédo da
propriedade privada e ndo das necessidades humanas, realizando a transferéncia da
classe trabalhadora para regifes em que espaco ainda ndo é reconhecido virtualmente
enquanto valorizagéo de capital. Deste modo, ja se percebe uma negacéo da cidade para
a classe trabalhadora.

2.2 O espaco urbano e o direito a cidade

Na atualidade, a expressdo “direito a cidade” ¢é utlizada cotidianamente,
principalmente por muitos movimentos sociais urbanos, contudo, essa expressao foi
cunhada por Henri Lefebvre em sua obra “O direito & cidade”, mas € necessario ndo
confundir o direito a cidade com o direito a uma casa, uma rua asfaltada ou agua

encanada. O que este direito pde em questdo ndo sao coisas, vai além de coisas; sao
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essenciais: a vida diaria na cidade, uma cidade composta de contentamento e deleite, de
encontros e imprevisibilidade, o direito a habita-la, a exercé-la, a molda-la em funcéo dos

valores de uso.

Todavia, antes de adentrar ao conceito do direito a cidade propriamente dito é
importante esclarecer a distingdo conceitual do que seja habitar e habitat, conceitos
propostos pelo autor Lefebvre, em seu livro “O direito a cidade”. Logo, habitar & participar,
se acomodar: “Até entdo, habitar era participar de uma vida social, de uma comunidade,
de uma aldeia ou cidade. A vida urbana detinha, entre outras, essa qualidade, esse
atributo. Ela deixava habitar, permitia que o0s citadinos-cidaddos habitassem.”
(LEFEBVRE, 2008, p. 21). Em relacdo ao habitat ele é visto como uma imposic¢ao, “uma
soma de coagfes”, algo “instaurado pelo alto”; um ataque as diferentes formas de viver,
uma diminuicdo do ser humano a algumas de suas fungbes rudimentares, como:

reproduzir, comer, beber, dentre outras. Logo, Lefebvre (2008, p. 23) afirmou que:

Os pavilhdes permitem variantes, interpretacfes particulares ou individuais do
habitar. Uma espécie de plasticidade permitia modificacdes, apropriagbes. O
espaco dos pavilhdes — recinto, jardins, cantos diversos e disponiveis — deixava ao
habitar uma margem de iniciativa e de liberdade, limitada, mas real. A
racionalidade estatal vai até o fim. No novo conjunto instaura-se o habitat em
estado puro, soma de coac¢des. O maior conjunto realiza o conceito de habitar,
diriam certos filosofos, ao excluir o habitar: a plasticidade do espago, a
modelagem desse espaco, a apropriacdo pelos grupos e individuos de suas
condicbes de existéncia. E também a quotidianeidade completa, funcées
prescriges, emprego rigido do tempo que se inscreve e se significa nesse habitat.

Logo, o problema da habitacdo popular, conforme o exposto no tdpico anterior é
parte das mazelas do capitalismo, apesar da crise urbana apresentar caracteristicas que
sdo procedidas da maneira de certificacdo do capitalismo, dos elementos historicos
envolvidos e das proprias lutas sociais no espaco urbano, lutas sociais por parte também
da classe trabalhadora, as quais promovem a transformacéo da realidade da cidade.

Lefebvre (2001) defende que a revolugdo da classe operaria acontecerd por meio
da conquista de direitos, sendo estes promovidos através da pratica social: direito a
educacgédo, a habitacdo, ao lazer, ao trabalho digno e a vida. Esses direitos concebem o
direito a cidade, onde o valor da vida se superpde a troca, ao mercado e a mercadoria.

Corroborando com a ideia de Lefebvre, Harvey (2014), afirma que o direito a cidade

nao esta relacionado apenas ao acesso individual ou de um grupo aos recursos que a
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cidade apreende, é um direito que parte do desejo de reinventar a cidade, através do
poder coletivo exercitado por meio do processo de urbanizagao.

Em contraponto, as cidades aparecem nos espacgos onde existe a producdo de
excedente, este esta além das necessidades reais de uma sociedade. Com isso, a
urbanizacdo é uma realidade composta por classes antagbnicas, onde uma delas
permanece no controle da producao do excedente e no processo de producéo do espacgo
urbano. (HARVEY, 2014)

A esséncia do espaco urbano é composta pelas agfes sociais, as quais produzem
e reproduzem esse espaco. E nele que se encontra o retrato da dindmica, a sua
dimenséo historica e social, que sdo a representacdo das acdes da sociedade sobre ele.

Corréa (1995), além de trazer o conceito de espago urbano, traz também aqueles
gue produzem esse espaco, que Sao agentes sociais, 0s quais engenham e consumem a
cidade. A acdo complexa dos agentes promove praticas que levam a constante
reorganizacdo espacial, as quais levam a incorporacdo de novas areas no urbano.
Destacam-se o intenso uso do solo, deterioracdo de certas areas, renovacdo urbana,
realocagdo distinta da infraestrutura, dentre outras. E nesse momento de transformacéo
do espaco que este se mantém fragmentado e articulado.

Esses agentes sociais, responsaveis pelo constante processo de reorganizacdo do
espaco, 0s quais provém “da dinamica de acumulacdo de capital, das necessidades
mutaveis das relacbes de producdo e dos conflitos de classe que dela emergem”
(CORREA, 1995, p. 10), sdo identificados como sendo: os proprietarios dos meios de
producdo, sobretudo os grandes industriais; os proprietarios fundiarios; os promotores
imobiliarios; o Estado; os grupos sociais excluidos, com isso, se corroboram com a ideia
do autor que ao analisar as estratégias de acdo desses agentes, principalmente no que se
refere ao fazer e desfazer a cidade, a atuacdo destes se faz dentro de um marco juridico
regulador, que ndo é neutro, mas que reflete interesses dominantes. (CORREA, 1995)

Destaca-se que, apesar das diferentes formas de atuacao e dos conflitos entre os
agentes, existem denominadores em comum entre 0S trés primeiros, estes
denominadores promovem uma unido entre eles. Ela se faz através da apropriacdo da
renda de uma terra, que € viabilizada pelo espac¢o urbano, a partir da posse e do préprio

controle e do uso da terra urbana, mas € importante observar que as estratégias de
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atuacao dos agentes variam no tempo; e no espacgo e que a tipologia aqui apresentada
possui uma natureza de magnitude analitica. (CORREA, 1995)

Com isso, a integracdo do espaco urbano, ao longo da histéria da sociabilidade®
capitalista, as redes de valoriza¢do do capital, em um primeiro momento acontece atraves
da mercantilizacdo da terra e em um segundo momento pelo seu parcelamento; seja ele
verticalmente ou através dos loteamentos, mas recentemente essa valorizagdo acontece
a partir da valorizagéo do capital financeiro. Lefebvre (1999, p. 142), nos anos de 1970, ja

atentava para esta valorizagao do capital por meio principalmente da terra urbana:

[...] o capitalismo parece esgotar-se. Ele encontrou um novo alento na conquista
do espago, em termos triviais na especulacdo imobilidria, 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 pedaco,
do espaco. Ela ndo s6 faz o espago entrar na producdo da mais-valia, ela visa
uma reorganizacdo completa da producéo subordinada aos centros de informacéao
e deciséo.

Logo, a terra urbana passa a ser um elemento estratégico, ndo apenas por ser um
espaco que gera lucro, como pela producéo imobiliaria, mas pelo fato da “aglomeracéo
humana.” Lefebvre, (2008) prové varios servigos que sao importantes para a acumulacao
de capital. Outro fator importante que faz com que aconteca essa valorizacdo da terra é
gue nela se encontra a maior parte da reproducéo da forga de trabalho, que também né&o
prové quase nada além da sua propria forca de trabalho, o qual € uma premissa
fundamental para a reproducdo das relacdes de producéo do capital, logo, essa terra
urbana se tornard um instrumento para o capitalismo.

Apesar dessa forca de trabalho n&o prover de quase nada, isso ndo significa dizer
gue as ag¢fes de quem detém o poder esta livre de contrassensos. O espaco urbano é sim

um local de grande valorizacdo do capital, mas € também um local onde existem diversos

'‘Numa perspectiva critica, sociabilidade corresponde ao ‘conformismo sociais’ a que homens e mulheres
sdo submetidos num determinado ordenamento politico, econémico, social e cultural (GRAMSCI, 1999). Os
seres humanos, coletivamente, produzem e reproduzem as condi¢cfes objetivas e subjetivas de sua propria
existéncia, portanto, ndo as recebem prontas da natureza. A producéo da existéncia humana se desenvolve
sob determinadas condicdes e por diferentes mediagdes em um dado contexto histérico. O ser humano é,
portanto, o conjunto da natureza e da histéria, uma sintese das forcas materiais e culturais presentes em
um tempo (GRAMSCI, 1999; MARX; ENGELS, 1984). Disponivel em:
<http://mww.epsjv.fiocruz.br/dicionario/verbetes/socneo.html>. Acesso em: 20 dez. 2014
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conflitos e contradicbes, todavia é onde se concentra uma grande quantidade dos
desfavorecidos, e € por isso que € possivel a acumulacao do capital por poucos grupos.
Com isso, destaca-se que:

As cidades capitalistas ndo séo apenas locais para as estratégias da acumulacgao
do capital; elas sdo também arenas onde os conflitos e contradicdes associados
com as estratégias histérica e geograficamente especificas de acumulagcao se
expressam e sdo disputadas (BRENNER; MARCUSE; MAYER, 2012, p. 1)

Apesar da disputa e das contradigbes na sociabilidade capitalista, ressalta-se que
existe uma dominagdo de uma classe sobre a outra, com isso € reforcada a exclusdo da
classe baixa da propriedade fundiaria com maior valor, também do centro econdémico e
politico da cidade. (HARVEY, 1980)

Apés a revolucéo industrial, a formacao do urbano e a consolidagdo desse modelo
da cidade capitalista foram se constituindo a nivel global. Marx e Engels (2001, p. 55)
afirmou que “a cidade constitui 0 espaco da concentragdo, da populagdo, dos
instrumentos de producdo, do capital, dos prazeres e das necessidades.” Essa
prerrogativa de Marx incita a descrever fatos especificos no que diz respeito aos
desenhos das forgas produtivas no espaco urbano que formam valor como, por exemplo,
a organizagao dos espacgos nas cidades a partir da divisdo social do trabalho, onde séo
estabelecidas as reparticbes dos fatores produtivos, 0s quais promoveram uma maior
liberagdo do espaco no que se refere a producao, circulagcdo e consumo atraveés da terra,
a qual compde a cidade; como bem reflete a citagdo a seqguir, ela € composta por signos:

As cidades estdo compostas por signos que referenciam o capital, e agregam
valor a terra. Estes signos se apresentam como media¢bes para realizacdo do
capital, que comparecem com mais intensidade quando se observa o movimento
do valor que agregam a terra urbana. Eles podem ser expressos de forma direta e

ou indireta, sutil, refinada ou mais visivel, e se consolidam de acordo com os
diferentes niveis de alienac¢édo. (ALBUQUERQUE; GOMES, 2015, p. 5)

E importante esclarecer que o valor do da terra se configura de maneira diferente
das outras mercadorias, tendo em vista que a terra ndo é considerada como um capital, e
sim uma equivaléncia dele, a terra urbana adquire seu valor a partir das formas que dao a
sua apropriacao e uso e ndo em decorréncia da forma direta do trabalho, assim como as
outras mercadorias. (OLIVEIRA, 1982)
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Todavia, a origem desse valor é a mesma, a qual esta diretamente ligada ao direito
de propriedade sobre a terra. Assim, assegura Marx (1988, p. 222):

Onde quer que forgcas naturais sejam monopolizaveis e assegurem um sobre lucro
ao industrial que as explora, seja uma queda d’dgua, uma mina rica, um pesqueiro
abundante ou um terreno para constru¢do bem localizado, aquele cujo titulo sobre
uma parcela do globo terrestre o torna proprietario esses objetos da natureza
subtrai esse sobre lucro, na forma de renda, ao capital em funcionamento.

Com isso, afirma-se que o valor da terra ou solo urbano se concentra na questao
da posse da propriedade. Logo, é a utilizacdo dessa posse que ird dizer o maior ou o
menor valor do terreno. No caso urbano, fatores como a localizacao e a infraestrutura sao
determinantes para a valorizacdo do solo. Diante da observacdo desse fendmeno,
destaca-se a construcdo de outro fendbmeno, que é a periferizacdo urbana que, sem
davida, se produz e reproduz através do modo de producéo capitalista, que ao produzir
um espaco intraurbano condiciona uma valorizacdo da terra dentro da cidade, onde
provoca, por conseguinte uma segregacéo socioespacial’ das pessoas de baixa renda, as
quais irdo habitar em lugares mais distantes dos centros urbanos.

O processo supracitado intervém na efetivacdo do direito a cidade, sobretudo para
0S mais pobres que sdo cada vez mais expulsos das areas centrais para viverem em
locais mais distantes do centro econdmico das cidades, em virtude de ndo possuirem
capital para acessarem ou permanecerem nos melhores espacos urbanos. Essa légica de
interdicdo do direito a cidade em favorecimento de uma cidade-mercado ira “acender” um
novo direcionamento das politicas de habitacdo de interesse social, provocando uma
implementacdo de uma politica que est4 a favor da dindmica do investimento de capitais
na producdo e comercializacdo de espacos urbanos, que revela uma crescente

mercantilizagdo da cidade.

2.3 O acesso a habitagéo: A periferizacao e segregacao socioespacial

O deslocamento da populacdo de baixa renda para os locais periféricos € realizado

de maneira involuntéria, se desloca em busca de condi¢des melhores de moradia ou de

2 up segregacdo como um processo fundamental para a compreensdo da estrutura espacial intraurbana.”
(VILLAGA, 1998, p. 141). Destaca que o conceito de segregacao socioespacial ndo € 0 mesmo como
apontou a escola de Chicago, vendo esse fendbmeno como um processo natural.
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acesso a terra, ou mesmo por uma acdo do Estado, realocando as pessoas de areas
centrais para areas periféricas. Essa periferizagdo, na maioria dos casos, esta relacionada
com outro problema social, a segregacao socioespacial.

No que se refere a conceituacdo de periferizacdo, € comum encontrar duas
abordagens diferentes: a primeira esta ligada as longas distancias até um ponto central,
uma maneira de afastamento da riqueza, por meio da distancia fisica; a segunda
abordagem refere-se as distancias em relacéo as diferentes condi¢gdes sociais existentes
entre a periferia e o centro.

Com isso, no desenvolver da dissertacdo, quando se referencia o conceito de
periferia, 0 objetivo € apontar tanto o conceito fisico, o qual pode localizar a habitacéo
fisica a margem da cidade ou apontar um contexto social, que fixa os habitacionais a
margem, mas sobre um contexto de espaco degradado, sem infraestrutura, sendo estes
habitacionais localizados no centro comercial do municipio ou longe dele. Todavia,
considera o segundo conceito, mais predominante, pois nos remete ao conceito de
segregacao visto nas metrépoles brasileiras, o qual é conceituado com centro x periferia;
sobre esses conceitos, Villaga (1998, p. 143) afirma que:

O mais conhecido padrdo de segregacédo da metropole brasileira € o do centro x
periferia. O primeiro, dotado da maioria dos servigos urbanos, publicos e privados,

€ ocupado pelas classes de mais alta renda. A segunda, subequipada e
longinqua, é ocupada predominantemente pelos excluidos.

Logo, o termo periferia possui ndo s6 um sentido social, mas também politico e
econdmico, além disso, quando pensamos em periferia, somos remetidos a pensar no
centro urbano, sdo quase um “casal dialético”. Esse conceito de periferia € reforcado,
principalmente, apds as duas grandes guerras mundiais e acirrado com a guerra fria,
onde 0s paises centrais eram 0s que possuiam um maior poder econémico e militar, e 0s
paises mais pobres, eram caracterizados como o0s dependentes, com problemas de
infraestrutura. Nas metrépoles e até mesmo nas cidades, esse conceito € aplicado ao
espaco, o centro é o local onde se concentra o poder econémico e do lado oposto a isso,
encontra-se a periferia. Mas 0 conceito surgiu na tentativa de tornar aceitavel a
manuten¢do de cidades ao Estado. Mas o que se tem de fato € uma perpetuacdo das
desigualdades sociais e econdmicas. (PALLONE, 2005)
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Com isso, essa relacdo centro-periferia € decorrente da alteracdo na configuragéo
espacial urbana. Levando em consideracdo a dindmica do desenvolvimento da cidade,
existem o0s elementos que configuram a producdo do espaco urbano e a sua
reestruturacdo numa metodologia que evidencia as areas de concentragdo do espaco
urbano, enfim a centralidade.

A centralidade torna-se evidente, através das modificacdes espaciais da cidade
relacionadas as areas de atividades comerciais e de servicos que oferecem a
descontinuidade assim como novos espacos fragmentados e sustentados na relacdo
centro — periferia.

Ao estudar centro — centralidade € importante compreender a relagdo centro —
periferia, uma vez que a morfologia urbana é alterada diante da definicdo de novas
centralidades e a formacdo de outras periferias. A cidade através de seu tecido urbano
possui uma dindmica contraditéria de concentracdo e descentralizacdo dos espagos
urbanos numa constante redefinicdo da relagdo centro-periferia, que evidencia novas
centralidades.

E a natureza dessa trama urbana distendida de densidades mdltiplas — que
combina concentracdo com descentralizagdo, localizagdes com fluxos, iméveis
com acelerados e diversos ritmos de mobilidade no interior dos espacos urbanos —
que redefine o par centro-periferia, a partir da constatacdo de que ha vérias

centralidades em definicdo e diferentes periferias em constituicdo. (SPOSITO,
2001, p. 89)

Portanto, a centralidade surge como resposta espacial da dicotomia centro-periferia
da qual a presente combinacdo concentracdo e descentralizacdo alteram o espaco
urbano. Deste modo, nesta dicotomia, a centralidade constitui-se na superacdo de modo a
relativizar esta relagcéo, e justamente nesta perspectiva ocorrem as alteragbes espaciais
na configuracéo de novas centralidades.

Assim, as novas téticas econémicas de amplos grupos comerciais e de servigos
intervém diretamente na estrutura urbana, alterando as relacdes do centro com o0 seu
entorno e, também, com as suas areas periféricas (distantes). Portanto, a concentracao e
descentralizacdo que ocorre no urbano refletem em nova dindmica no espaco intra-
urbano, apresentando novas centralidades atreladas as novas localizagées de grupos —
empresas de comércio e de servicos, favorecendo a segregacgéo socioespacial.
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E interessante, também, entender o que é segregacdo socioespacial nesse
contexto da politica habitacional, logo, a ideia aqui é fazer alguns recortes tedricos e
colocar o foco em alguns pontos mais cruciais para a compreensao de como o programa
habitacional em questdo por meio da politica habitacional, promove uma periferizagéo e,
por conseguinte, uma segregacao socioespacial das familias que compde a faixa 1.

Aqui, o primeiro desafio é explanar de forma sucinta a origem do termo
segregacao. Ele teve sua origem com Park (1967 - 1916) e o seu desenvolvimento
acontece na “Escola de Chicago”, através das contribuicbes de Burgess (1974 - 1925).
Anos depois o termo foi repensado por outras perspectivas tedricas, inclusive pela “Escola
de Sociologia Urbana Francesa”.

O conceito de segregacao socioespacial que a pesquisa decide adotar parte do
estudo de duas autoras, Sposito (2001) e Carlos (2013), por considerar que as ideias
trazidas por elas promovem um valor tedrico importante para utilizagdo do conceito de
segregacao socioespacial, pois se considera que solicita uma compreensdo melhor da
realidade urbana e que ira orientar a linha de raciocinio a qual a dissertacdo esta
seguindo.

A segregacao pode se estabelecer através de fatos subjetivos e objetivos, sendo
gue esses fatos podem ocorrer de maneira combinada, sem duvida, ao construir uma
rodovia, a qual separar uma parte da cidade da outra, podera gerar segregacao ou pelo
menos induzir a ela. Tampouco, hesita-se que o0s habitacionais construidos longe da
malha urbana, sem acesso aos servigos publicos e privados, sem saneamento ou
qualquer tipo de infraestrutura, pode-se reconhecer de maneira objetiva, esses
habitacionais podem gerar segregacdo das familias que residem nesse espacgo. O que se
deseja observar é que seja a segregacao socioespacial objetiva ou subjetiva ela ndo é um
processo natural, mas social, tendo em vista que é reveladora dos campos de lutas e
acdes que movem a sociedade civil. (SPOSITO, 2001)

A periferizacdo e a segregacao socioespacial de uma populagédo estao atreladas
também ao conceito de centralidade, onde esses processos necessitam de uma
redefinicdo do termo centralidade, por considerar que as distancias entre um local e outro
dentro da cidade, sendo elas dispersas, as quais podem provocar uma dificuldade de
locomogéo dos habitantes dentro do espago urbano, sendo isto considerado uma das

razdes, mas ndo a Unica, de reafirmacdes de distancias sociais. Esse conceito de
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centralidade depende também, do direito ao acesso, como uma possibilidade de
realizacdo do outro, bem como do acontecer simbdlico ou efetivo do que € central.
(SPOSITO, 2001)

O afastamento socioespacial das pessoas, o qual podera produzir ou nao a
segregacao, resultard na desigualdade do direito ao acesso a cidade, no sentido em que
dificulta a participacdo de maneira efetiva o compartihamento do territério e das
experiéncias comuns. Logo, Carlos (2013, p. 127) afirma:

A segregacao caracteristica fundamental da producdo do espaco urbano
contemporaneo... Vivida na dimensdo do cotidiano (onde se manifesta
concretamente a concentracdo de riqueza, do poder e da propriedade) apresenta-
se, inicialmente, como diferenca, tanto nas formas de acesso a moradia (como
expressdo mais evidente de mercantilizacdo do espagco urbano), quanto em
relagcdo ao transporte urbano como limitacdo de acesso as atividades urbanas
(como expressédo da separacéo do cidadao da centralidade).

Com isso, ressalta-se que residir em uma area considerada periférica e de baixa
renda, vai além de caracterizd-la como segregada, significa também que as
oportunidades das pessoas que residem naquele espaco sdo desiguais, em Varios

ambitos: social, educacional, de renda e de lazer.
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3 A POLITICA DE HABITACAO BRASILEIRA

“A escassez de moradia € percebida como manifestacdo da
desigualdade implantada pelo capitalismo enquanto sistema de
producdo. E um fendmeno que cresce paralelamente ao exército
industrial de reserva, sendo ambos benéficos para o processo de
acumulagdo, na medida em que o capitalismo cria, como condi¢cao
necessaria a sua expansao, a existéncia de uma classe que nao
tenha outra coisa para vender a n&do ser sua forca de trabalho”.
(SILVA)

3.1 As politicas de habitacdo brasileira: do BNH ao PMCMV

Ao longo da historia da criacdo de politicas publicas voltadas para o acesso
habitacdo no Brasil, observa-se que existem momentos de forte intervencdo do Estado,
todavia ocorrem processos de grande “esvaziamento”. Entretanto, nota-se que existem
erros recorrentes nos periodos da organizacao e aplicacdo dessas politicas de acesso a
habitacdo, erros esses que s&o prejudiciais para aquela parte da populagdo que mais
necessita do acesso a moradia prépria e digna, que na maioria das vezes vivem em

condicBes precérias de vulnerabilidade social®.

® Vulnerabilidade social € um conceito socioldgico que designa 0s grupos sociais e os locais dentro de
uma sociedade que sdo marginalizados, aqueles que estdo excluidos dos beneficios e direitos que todos
deveriam ter dentro de um mundo civilizado. Vulnerabilidade social refere-se entdo a condicdo em que se
encontram as classes mais pobrese menos favorecidas da sociedade. Disponivel em:
<https://www.significadosbr.com.br/vulnerabilidade-social>. Acesso em: 23 jan. 2015. (Grifo nosso)
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Este capitulo busca verificar o papel do Estado no que se refere a promo¢ao do
desenvolvimento urbano e social no pais, como também tem o intuito de analisar o papel
das politicas criadas para o acesso a Habitacdo no Brasil. O fio condutor sera esclarecer
a trajetoria do Banco Nacional de Habitagcdo — BNH (1964), a desarticulacdo da politica
p6s Regime Militar, com caracteristicas de desarticulagcdo total da politica urbana, até
chegar as medidas recentes como a criagcdo do Ministério das Cidades (2003), por fim,
alcancando o nosso principal objeto de estudo que é a criacdo e implementacdo do
Programa Minha Casa Minha Vida — PMCMV.

Antes de falar da politica habitacional brasileira é necessario esclarecer o
significado de casa, moradia e habitacdo. A palavra casa nos leva a uma ideia de
estrutura fisica, de uma construcdo material, a visdo de paredes e teto, ou seja, da
edificacdo propriamente dita. A moradia, no entanto, indica a realizagdo de uma funcgao
humana, o ato de morar, e a moradia foi institucionalizada como um direito reconhecido e
implantado como pressuposto para a dignidade da pessoa humana, desde 1948, com a
Declaragao Universal dos Direitos Humanos e. Finalmente, a palavra habitagdo conduz a
uma visdo mais dindmica no uso da casa ou da moradia; indica a acdo de habitar. As trés
definicbes sdo complementares e se referem a necessidade principal do ser humano de
possuir um abrigo para nele realizar um conjunto de atividades que variam em funcao de
cada cultura e do contexto social e ambiental nas quais se inserem. (PEDRAO, 1989).

No Brasil essas palavras tém sido sistematicamente empregadas como sinénimas
e representando tdo-somente as edificagbes capazes de delimitar um espaco para abrigo.
No caso da chamada "habitacdo popular”, casas destinadas as familias mais pobres. Tal
abrigo humano chegou a dimensdes tao reduzidas que ndo permitem a realizacado de
forma satisfatoria, pelas pessoas que as utilizam, das funcbes mais elementares por elas
requeridas. (PEDRAO, 1989).

Para maior compreensdo de algumas andlises referentes a essas politicas é
importante trazer a diferenca conceitual entre moradia e habitacdo. Em termos de direito
civil, a moradia é um direito social atribuido pelo art. 6° da Constituicdo Federal de 1988,
sendo diferente do direito a habitacdo, o qual incide sobre um bem imével como
instrumentalizacdo do direito & moradia. A moradia é a expressdo social concreta do
problema de urbanizagdo, que fundamentalmente incide em uma concentracdo de

magnitudes crescentes de populagbes em determinadas cidades e uma transformacao
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das condicdes de consumo e acesso a emprego da populacédo urbanizada (PEDRAO,
1989).

Com isso, para uma melhor apreensdo do processo de desenvolvimento das
politicas publicas habitacionais, neste primeiro momento do estudo ser& verificado quais
as principais politicas de cunho nacional que estiveram voltadas para o acesso a
habitacdo prépria. Assim, terdo destaque trés fases historicas desse processo: a primeira
corresponde ao periodo de 1964 a 1985 — estes periodos caracterizam o momento de
maior grandeza e também do decréscimo do Regime Militar e do Banco Nacional de
Habitacdo; a segunda fase acontece entre os anos de 1985 a 2003 — assinalado pelo
surgimento dos varios ministérios, atraves da diluicdo das politicas habitacionais, e atras
disso tudo estava a criagcdo do Plano Real e as politicas neoliberais; a ultima fase se
desenvolve no periodo de 2003 a os dias atuais, todavia, essa fase ter& uma atencdo
maior no proximo capitulo, onde dar-se-4 énfase para explicar com mais detalhes o
“Programa Minha Casa Minha Vida” dentro do contexto de acesso a habitacdo, por ser o
foco do estudo.

Observa-se que esses periodos de criacdes de politicas voltadas para habitagédo
sdo descritas com caracteristicas de cunho popular, no entanto, ao implementar 0s
Programas e/ou Projetos, a realidade é que as caracteristicas tem por objetivo a protecao
do grande capital, através de medidas que favorecam a especulagéo imobiliaria.

E importante esclarecer que nido se pretende com esse estudo realizar uma
pesquisa minuciosa da historia das politicas de habitacdo desenvolvidas no pais, sendo
assim, também ndo € o objetivo da dissertacdo fazer uma analise da gestdo e formacéao
financeira dos recursos da politica. Contudo, o estudo da politica contribuird para um
melhor entendimento das acdes desenvolvidas pelo Estado, no contexto da promocao de
politicas que incentivem a construcdo de moradias, em especial aquelas voltadas para a
populacdo de baixa renda, para assim compreender qual o real papel das inter-relagcbes
governamentais no direcionamento da politica habitacional ao longo da histéria que
envolve essa relagcdo de reproducdo social da vida versus a reproducédo do espaco

mercadoria.
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3.2 O Banco Nacional de Habitagdo — BNH: avancos e limites da politica urbana brasileira
(1964 - 1985)

Ao estudar as politicas urbanas de habitacdo no Brasil, segundo Bonduki (1998) a
primeira intervencdo do Estado na producdo de moradia de carater social se deu no
governo Vargas (1937-1945), de maneLira mais ampla medidas tomadas pelo governo
Vargas visavam, mesmo que aparentemente, promover melhores condi¢des de habitacédo
e de vida urbana para os trabalhadores, antes desse periodo a producdo de moradia
tinham caracteristicas unicamente privada.

Durante esse momento na historia da habitacdo brasileira, ocorre uma producao
em massa de conjuntos habitacionais pelo Estado, onde historicamente se destaca pela
criacdo das carteiras prediais do Instituto de Aposentadoria e Pensdes (IAPs)?, junta-se a
isso a criacdo também da Fundagdo Casa Popular, no ano de 1946, é importante
ressaltar que essa intervencéo foi um dos pontos relevantes para os governos populistas
no que se refere a habitagdo social. (BONDUKI, 1998)

Seria equivocado afirmar aqui que a iniciativa do governo Vargas chegou a
formular uma politica habitacional articulada e coerente. Pois ndo existiu uma estratégia
para o enfrentamento do problema, nem muito menos a delegacdo de um o6rgao
responsavel em administrar uma politica habitacional em todos 0s seus aspectos, como a
regularizacdo fundiaria, financiamento habitacional, geracdo de empreendimentos
habitacionais e politicas fundiarias. No entanto, esse tipo de acédo governamental pode ser
considerado um marco importantissimo para os trabalhadores, pois representou de
maneira oficial que a habitagcdo nacional ndo seria uma questao de cunho privado e sim
uma questao social que necessita de intervencdes do poder publico, o que gerou a ideia
da habitagéo social no Brasil.

Diante desse contexto, efetivamente, a primeira interferéncia publica no que se
refere a questdo do acesso a moradia foi a criacdo do Banco Nacional de Habitacdo —
BNH, criado logo ap6s o golpe militar em 1964, o qual segundo Bonduki (2008, p. 72):

* As carteiras prediais dos IAPs ndo era um 6rgao destinado especificamente para enfrentar o problema de
habitacdo, e sim instituicdes previdenciarias, agindo complementarmente dentro de uma légica marcada
pela necessidade de investir os imensos fundos de reserva da Previdéncia Social para preservar seu valor.



38

Foi uma resposta do governo militar a forte crise de moradia presente num pais
gue se urbanizava aceleradamente, buscando, por um lado, angariar apoio entre
as massas populares urbanas, segmento que era uma das principais bases de
sustentacdo do populismo afastado do poder e, por outro, criar uma politica
permanente de financiamento capaz de estruturar em moldes capitalistas o setor
da construcao civil habitacional, objetivo que acabou por prevalecer.

O Banco Nacional da Habitacéo (BNH) é regido pela Lei 4.380, de 21 de agosto de
1964, junta-se a ele a criacdo das Sociedades de Creédito Imobiliario, as Letras
Imobiliarias, o Servico Federal de Habitagcdo e Urbanistico, os quais passam a serem
responsaveis pela execucdo da politica habitacional do pais sob a égide do governo
militar. S80 questionaveis 0os motivos pelos quais o governo militar que ao invés de criar
um orgado de administracdo direta para dar respostas a problematica urbana no pais, que
também é um periodo de expansdo urbana, cria um banco para administrar esse
processo. Acredita-se a agdo do governo se configurou como uma medida estratégica
para buscar apoio das massas “insatisfeitas”.

Dessa maneira, o0 BNH pode ser visto como um mediador entre a populacéo
necessitada de uma atencao do Estado, que por meio do Banco estaria dando respostas
as mazelas provocadas por uma urbanizacdo acelerada, acalmando e provocando algum
tipo de aceitacao da populacéo ao tipo de governo implantado no momento.

Compreende-se que a escolha do Regime Militar pela politica urbana se deu
principalmente pelos conflitos urbanos vividos pela populagao brasileira antes mesmo do
golpe. Estava envolvido nesse momento as ‘“tensdes nas favelas, das massas
disponiveis, das migragcbes macicas para as cidades” onde o problema urbano ganha
“visibilidade e contorno no inicio dos anos sessenta.” (ANDRADE, 1976, p. 121).
Indubitavelmente foi fundamental para que o governo tivesse um controle social da
populacdo que migrava do setor rural para o urbano.

Roberto Campos de Oliveira, que era o Ministro de Planejamento do Governo de
Castelo Branco, afirmou que a criagdo do BNH iria reforcar a ideologia da casa prépria da
populagdo urbana que estavam “Orfds e magoadas” com o regime, pois, segundo
Andrade:

[...] a solucao do problema pela casa propria tem este particular atracédo de criar o
estimo de poupanca que, de outra forma, ndo existiria, e contribui muito mais para
a estabilidade social do que o imovel do aluguel. O proprietario da casa prépria
pensa duas vezes antes de se meter em arruacas ou depredar propriedade
alheias e torna-se um aliado da ordem (ANDRADE, 1976 p. 121)



39

Observa-se que implementagdo e criacdo do BNH teve um carater duo para o
Regime Militar, tendo em vista, que de um lado ele promoveu certa “estabilidade social”, e
do outro criou também os “aliados da ordem” social.

A lei que instituiu o Banco Nacional de Habitac&o foi a Lei 4.380/64, sua principal
finalidade era “orientar, disciplinar e controlar” o Sistema Financeiro de Habitagdo — SFN,
este O0rgdo normativo do sistema buscava “promover a construcdo e aquisicdo de casa
prépria, especialmente pelas classes de menor renda”’. Segundo a art. 17, o SFN nédo
podia atuar diretamente na compra, venda e constru¢do direta da habitacdo, pois se
tratava de 6rgdo normativo, essas funcdes eram atribuicdes dos 6rgdos executivos do
SFN®.

As estratégias de atuacdo do BNH no que se refere a questdo da habitacdo, eram

claras:

Estrutura institucional de abrangéncia nacional, paralela a administracao direta,
formado pelo BNH e uma rede de agentes promotores e financeiros (privados ou
estatais) capazes de viabilizar a implementacdo em grande escala das acdes
necessdrias na area da habitacional e fontes de recursos estaveis, permanentes e
independentes de oscilagdes politicas. (BONDUKI, 2008 p. 73)

Para Andrade (1976), ao analisar o BNH como um agente financeiro, o qual teria a
funcdo de desenvolver uma politica de acesso ao crédito no Brasil, nessa perspectiva
para o autor houve um grande avanco para a politica de habitacdo nacional de maneira
geral. Pois, por meio do emprego de um banco como agente da politica urbana no pais,
era possivel a apreensdo de um namero maior de recursos para essa area,
diferentemente das acdes anteriores, como a Fundacdo Casa Popular. Outro ponto
positivo que o autor observa era a relacdo publico—privado estabelecida, onde o setor
publico era responsavel de prover os recursos financeiros e os agentes privados eram 0s
executores da politica.

Essa nova politica de financiamento de moradias, como pode ser observar, esteve

mais uma vez atrelada a uma logica mercadologica, fazendo com que acesso a habitacédo

> A sistematizacdo de repasse de recursos operacionalizava-se da seguinte forma: “pela sistematica de
hipotecas, o iniciador [empresario] deveria apresentar um projeto de investimento a ser financiado junto ao
BNH" depois era assinada uma promessa “de compra e venda de Hipotecas”. Através desse contrato, o
iniciador iria ao financiador (o banco, por exemplo) levantar fundos necesséarios para a construgdo. O
financiador, por sua vez, “refinanciava os recursos por ele concedidos ao iniciador junto ao BNH”. Depois da
construcdo e venda da habitacdo, o “o iniciador liquidava seu debito junto ao financiador e este, por sua vez,
junto ao BNH” (ANDRADE, 1976, 95)
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de interesse social ficasse em ultimo plano, pois o repasse financeiro de banco publico ao
setor privado o qual visa investimento e lucro individual, ndo iria promover um acesso
igualitario as familias de baixa renda a habitacdo, essa op¢do por uma base empresarial
executora das habitacdes elimina o caréater distributivo da politica, tornando ainda mais
dificil o acesso das familias de baixa renda a moradia prépria.

A primeira fase de execug¢do do BNH é caracterizada também como um momento
de escassez de recurso, 0 que segundo Cavalcanti (1999), essa caracteristica dificultou
um melhor andamento da politica.

Por meio da Lei 5.107/66, a qual cria o Fundo de Garantia por Tempo de Servigco —
FGTS?®, é que o Banco teve uma melhor atuac&o, pois ficou sob a responsabilidade do
BNH a gestdo dos recursos, assim aconteceu um grande avanco no que se refere aos
recursos direcionados a moradias no Brasil.

Além do obstéculo da falta de recursos para a efetivacdo de qualidade da politica
de habitagé@o outro elemento dificultava o seu curso, a operacionalizagdo dos recursos é
baseada na reposicdo inflaciondria por meio da corregdo monetéria, essa correcdo
monetéaria, segundo Andrade (1976, 82) tinha o objetivo de “proteger os recursos do

sistema de descapitalizagdo ocasionada pela inflacdo”. Posteriormente, a maior

® O Fundo de Garantia do Tempo de Servico - FGTS, criado pela Lei n® 5.107, de 13 de setembro de 1966,
vigente a partir de 01 de janeiro de 1967, atualmente regido pela Lei 8.036, de 11 de maio de 1990, é gerido
e administrado por um Conselho Curador. O FGTS é constituido de contas vinculadas, abertas em nome
de cada trabalhador, quando o empregador efetua o primeiro depdsito. O saldo da conta vinculada é
formado pelos depésitos mensais efetivados pelo empregador, equivalentes a 8,0% do salario pago ao
empregado, acrescido de atualizagdo monetaria e juros. Com o FGTS, o trabalhador tem a oportunidade de
formar um patrimdnio, que pode ser sacado em momentos especiais, como o da aquisicdo da casa propria
ou da aposentadoria e em situacdes de dificuldades, que podem ocorrer com a demissdo sem justa causa
ou em caso de algumas doencas graves. O trabalhador pode utilizar os recursos do FGTS para a moradia
nos casos de aquisicdo de imével novo ou usado, construcdo, liquidacdo ou amortizacdo de divida
vinculada a contrato de financiamento habitacional. Assim, o FGTS tornou-se uma das mais importantes
fontes de financiamento habitacional, beneficiando o cidad&o brasileiro, principalmente o de menor renda.A
importancia dos recursos do Fundo para o desenvolvimento do pais ultrapassa os beneficios da moradia
digna, pois financiam, também, obras de saneamento e infra-estrutura, gerando melhorias na qualidade de
vida, ao proporcionar agua de qualidade, coleta e tratamento do esgoto sanitario.O FGTS tem sido a maior
fonte de recursos para a Habitacdo Popular e 0 Saneamento Basico. A partir de 2008, o Fundo de
Investimento FGTS - FI-FGTS, amplia a atuagdo do Fundo, ao direcionar recursos para outros segmentos
da infra-estrutura, como a construcéo, a reforma, a ampliacdo ou a implantacdo de empreendimentos de
infra-estrutura em rodovias, portos, hidrovias, ferrovias, obras de energia e de saneamento. Disponivel em:
<http://www.fgts.gov.br/trabalhador/index.asp>. Acesso em: 16 jan. 2014
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consequéncia direta, segundo Cavalcanti (1999), seria um grande numero de
inadimpléncia.

Portanto, essa segunda etapa caracteriza-se pela extensao dos recursos do FGTS,
além da criagdo desses subprogramas voltados para 0 acesso ao saneamento,
construindo desta maneira uma politica habitacional, com algumas falhas, mas que
avancou em virtude de deixar de ser um mero programa de financiamento habitacional,
como apresentamos na primeira fase do BNH.

O BNH muda a operacionalizacdo do seu sistema, o célculo das prestacdes que
antes eram feitas pela tabela PRINCE, agora passa a ser realizada pelo Sistema SAC —
Sistema de Amortizagéo Constante, o que eliminou os efeitos de uma corre¢do monetaria,
pois os célculos dos juros séo realizados por meio do saldo devedor. Outro ponto, € que
as prestacdes agora eram decrescentes, a0 menos em termos nominais, mesmo que
apresentasse uma parcela mais elevada se comparada com a tabela PRINCE.
(ANDRADE, 1976)

Entre os anos 1970 a 1974 cresce o numero de inadimpléncia, diante disso o
governo parou com a postura de mero repassador de recursos, diante desse cenério, e a
partir do entendimento de que a politica do BNH estava longe do esperado para a
populacdo de baixa renda, o governo langa em 1973 o PLANHAP — Plano Nacional de
Habitacdo Popular, o qual tinha por meta extinguir o déficit habitacional para a populacao
de renda de 1 a 3 salarios minimos em periodo de 10 anos para 0os municipios com 50 mil
habitantes ou mais.’(ANDRADE, 1976)

E importante ressaltar que essa mudanca de postura do governo néo significa que
tenha promovido o auge das metas e objetivos propostos pelo BNH, ou que se tenha
mudado a sua escolha que antes estava voltada para uma Iégica mercadoldgica e agora a
sua escolha estava voltada para a oferta de moradias, pois como pode ser observado na
tabela 1, onde existe a distribuicdo da populacdo em termos de renda familiar, a resposta

é outra:

" Lei n° 7.846, de 13 de agosto de 1974. Dispde sobre a execucdo, do Plano Nacional de Habitacdo Popular
(PLANHAP) e da outras providéncias.
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Tabela 1: Porcentagem da Populacao incluida e excluida dos Financiamentos do BNH — 1970

Renda Familiar Posicao da Populagédo em
Percentil (Cr$ por més) relagéo ao Financiamento do
BNH

10° 51,59

20° 81,20

30° 114,60 Populacéo Excluida
40° 152,85

50° 188,80

60° 260,30

7Q° 353,60

80° 512,50 Populagéo Incluida
90° 924,50

100° 2500,00

Fonte: Censo Demogréfico — Brasil 1970 — FIBGE, Nota Salario Minimo em 1970 — Cr$ 187,50. Apud
Andrade (1976)

Ao analisar a tabela e ao lembrarmos que a politica habitacional estava voltada
para aquelas familias que possuiam renda familiar mensal de até 3 salarios minimos, ou
seja, as familias de baixa renda, apenas 50% da populagédo no ano de 1970 foi capaz de
ter acesso a essa politica. Assim, concorda-se com a andlise de Andrade (1976, p. 134),
ao que se refere a uma perspectiva social “a politica habitacional teve efeito perverso,
concebida para atenuar desigualdades sociais termina ela por acentua-las mais ainda,
concorrendo para agravar a concentracdo de renda no pais.”

Sobre a atuacdo do BNH durante esse periodo, pode-se concluir que a finalizagédo
desse processo seria a extingdo do Banco, pois como mostra a histéria, ele ir4 esbarrar
no periodo inflacionario da década, o que seria impossivel algum tipo de intervencéo
governamental no que se refere a producgéo social da moradia.

Portanto, pode-se concluir que a insuficiéncia de recursos, a inflagdo alta,
operacionalizacdo do sistema fizeram com que o0 programa nao aspirasse grandes
conquistas, em virtude da sua necessidade de forte corre¢cdo monetaria.

A dificuldade das familias de baixa renda de almejar a sua moradia € “um produto
necessario da forma burguesa de sociedade” (ENGELS, p. 25, 1887), com isso, essa
guestdo nao deveria ser tratada de maneira tdo superficial, mas apesar do conhecimento
dessa realidade, o0 programa provocou uma segregacao socioespacial, ndo apenas da
populacdo de baixa renda, mas também uma menor participacdo da prépria cidade no
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processo, obrigando a populagdo em sua maioria a ocupar as “franjas” dos municipios do
pais, sem a menor estrutura no que se refere aos equipamentos publicos, sejam eles de

saude, educacdo, emprego e saneamento.

3.3 A organizagao Neoliberal: a quase inexistente politica urbana brasileira (1986 a 2003)

7

O periodo trabalhado nesse tépico € caracterizado como uma longa fase de
desarticulagdo no que se refere aos avancos da politica de habitacdo do pais, com
diversas mudancas dos ministérios, podemos afirmar que quase ndo aconteceu avangos
nas politicas sociais, em especial, aos problemas do déficit habitacional do pais.

Para melhores esclarecimentos, assim como no topico anterior, dividir-se-4 em
duas fases temporais, sendo o primeiro periodo entre os anos de 1986 a 1994, uma fase
de completa desarticulagdo urbana, tendo também como consequéncia as acgdes do
Regime Militar; e o segundo momento entre os anos de 1994 a 2003, aqui o grande
marco historico efetivacdo do Plano Real, além do grande crescimento de um governo
neoliberal, que tinha como maior estandarte 0 menor investimento em politicas sociais.

Apés o fim do Regime Militar, o que incidiu entre esses mais de 15 anos, foi uma
completa desarticulagdo da politica urbana no Brasil, entrelacado a isso a proépria
destruicdo do BNH em 1986.

Essa fase pode ser caracterizada como:

[...] ao invés de uma transformacéo, ocorreu um esvaziamento e pode-se dizer
gue deixou propriamente de existir uma politica de habitacdo. Entre a extingdo do
BNH (1986) e a criagdo do Ministério das Cidades (2003), o setor do governo
federal responsavel pela gestdo da politica habitacional esteve subordinado a sete
ministérios  ou  estruturas  administrativas  diferentes,  caracterizando
descontinuidade e auséncia de estratégias para enfrentar o problema. (BONDUKI,
2008, p. 75-76)

A questdo € que esse periodo de redemocratizagdo, com destaque para as
décadas de 80 a 90, que até o instante que o modelo econémico se manteve “acelerado”,
onde surgia uma nova classe média urbana, que com o BNH se introduzia aqui um novo
padrdao de moradia, caracterizava com a verticalizagdo promovida pela construcdo de
apartamentos, se consolidando a partir de 1964, como a nova forma de moradia da classe
média. Todavia nas décadas em questdo, esse novo padrdo urbano trouxe também um
grande contingentes sem acesso a alguns direitos sociais e civis que sdo basicos, como:

previdéncia social, legislacdo trabalhista, moradia, dentre outros.
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Maricato (2009) ira classificar as décadas de 80 e 90 como as “décadas perdidas”,
onde ela classifica a pobreza como urbana, onde no pais pela primeira vez no pais
existem multiddes com um numero inédito de pobreza concentrada, mas € importante
ressaltar que, essa tragédia urbana ndo € uma consequéncia dessas décadas, tendo em
vista que ela tem seus “pilares” bem firmes nos cinco séculos de formac¢édo da sociedade
brasileira, a partir da propria privatizacdo da terra, com a Lei de terras de 1950 e a
emergéncia do trabalho livre, com a aprovacéo da Constituicdo de 1988.

3.3.1 A desarticulagdo da politica: 1985 a 1994

O BNH foi extinto em 1986, logo o Sistema Financeiro Habitacional — SFH ficou
com um elevado vazio financeiro, por diversos elementos, o principal deles foi 0 minimo
de investimento pelo Governo Militar, além do elevado numero de inadimpléncias. Logo o
SFH passa a ser dirigido pelo seu novo agente de governo, que foi a Caixa Econdmica
Federal (CEF) e a regularizacdo do crédito ficaria sob a responsabilidade do Conselho
Monetario Nacional — CMN, agora o controle do crédito estava mais rigido e as limitagdes
da producéao habitacional estavam maiores.

No que se refere ao papel do Estado, nesse momento de redemocratizagéo, a
administracdo governamental do entdo presidente José Sarney (1985 - 1990) cria o
Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente — MDU, o qual assumia as
responsabilidades do Ministério do Interior, do BNH e do Departamento Nacional de
Obras e Saneamento — DNOS. Através dessa nova conjuntura ministerial pensava-se que
agora seria possivel dar um novo rumo para a politica urbana do pais. (BONDUKI, 2008)

Todavia, as mudancgas estiveram concentradas apenas nos nomes institucionais,
em 1987 o MDU é transformado no Ministério da Habitacdo, Urbanismo e
Desenvolvimento Urbano — MHDU, sendo que no ano seguinte, ocorre uma nova
reformulagdo nominal, agora ele passa a ser chamado de Ministério da habitacdo e do
Bem-Estar — MBES. Porém, no ano de 1989, o MBES ¢é extinto, logo a Caixa Econémica
Federal — CEF assume a responsabilidade do FGTS, sendo ela vinculada ao Ministério da
Fazenda. (BONDUKI, 2008)

Fernando Collor vence (1990 - 1992) e cria neste momento o Ministério da Agéo
Social — MAS, esse ministério fica responsavel de promover acdes para a efetivacdo das

novas Politicas Habitacionais, através da alocacéo e gestdo do FGTS. Todavia, o governo
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Collor acreditava que a saida para o acesso da populacdo de baixa renda a moradia
estaria concentrada na iniciativa privada, logo para Valenca, (2001, p. 41), “o governo
Collor plantou as sementes de um mercado aberto, que Fernando Henrique Cardoso —
FHC fez crescer. O resultado para area habitacional foi um total fiasco”.

Depois do processo de impeachment de Fernando Collor, em 1992, Itamar Franco
(vice) assume, ao comecar a dirigir o comando Executivo Federal, mais uma vez,
reformula a politica habitacional do Brasil. Comec¢a com a mudanca de ministério, o entdo
Ministério da Agéo Social passa a ser chamado de Ministério do Bem-Estar Social, sendo
ele responsavel em executar a politica habitacional. Em 1994, cria dois novos programas:
Habitar Brasil e Morar Municipio, com algumas restricbes na utilizacdo dos recursos
orcamentarios, em virtude da criagdo do Plano Real (CARDOSO, 2003)

Esse governo tenta promover uma descentralizagdo das atribuicdes do Governo
Federal, através da criacdo de conselhos fundos Estaduais e Municipais, 0s quais
estariam responsaveis pela gestdo de programas habitacionais.

O que se nota é em todo esse periodo o que aconteceu foram mudancas de
nomes, em especial a do MDU, até desaparecer como Ministério e depois transforma-se
em secretaria, sendo que as influéncias nos rumos do Brasil foi minima. Em contrapartida,
os problemas urbanos cresciam, mas a importancia dada a eles diminuia assim como a
criacdo dos espacgos institucionais efetivos para a resolucdo destes. Aqui a hegemonia
econdmica de mercado crescia, desconhecendo a importancia da cidade, do territério e

planejamento urbano.
3.3.2 O Neoliberalismo, Descentralizagcdo da Politica Habitacional: 1994 a 2002

Behring e Boschetti (2010) compreendem o Governo de Fernando Henrique
Cardoso — FHC (1995 a 2002), como uma concretizagdo do modelo neoliberal no que se
refere ao direcionamento da politica econémica brasileira, em contrapartida nessa
configuracdo a politica social se torna a mais desperdicada no sentido de adequagédo ao
modelo. No que se refere especificamente a politica habitacional, neste governo ela tera
caracteristica da efetivacio de uma descentralizacdo, tomando o0s rumos de
fortalecimento das administragbes estaduais e, em especial, 0S municipais, eles agora

eram responsaveis pela organizacéo e gestado das cidades.
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Ainda segundo Behring e Boschetti (2010), a descentralizacdo € uma estratégia,
caracterizada como uma mera transferéncia de responsabilidade para entes da federacéo
e ndo uma divisdo de responsabilidade entre os entes federados, sendo isto um
verdadeiro exemplo de uma pratica do receituario neoliberal em busca do ajuste para as
contas do governo federal.

Entende-se que a maior conquista social em consequéncia da mobilizacdo social
dos anos 80, no que se refere a politica urbana, foi a inclusdo dos artigos 182 e 183 na
Constituicdo Federal de 1988. Mas no governo FHC promoveu alguns ajustes da propria
Constituicio de 1988, o0s ajustes referem-se a descentralizagdo mencionada
anteriormente, esses artigos tratam justamente da responsabilidade dos trés entes
federais na politica urbana ao que se refere a producédo de moradia.

Para Arrentche (2000), que também aponta esse carater descentralizador da
politica urbana no Governo FHC, outra caracteristica é o tratamento dado ao setor
privado, neste momento esse setor deixava de ter um papel de agente secundario na
execucdo de moradias, sob o financiamento de recursos publicos, para agora possuir
maiores responsabilidades, como a prépria apreensao de recursos junto ao mercado, 0
papel do Estado seria agora o de regulador do mercado imobilidrio em detrimento do
envolvimento da execucao de um modelo de desenvolvimento urbano no pais.

Principios como flexibilidade, descentralizagdo, diversidade, reconhecimento da
cidade real, entre outros, foram adotados com novos referenciais, pelo menos na
retérica, de maneira compativel com o ambiente e o debate nacional e
internacional que, de uma forma bastante generalizada, passou a rejeitar os
programas convencionais, baseados no financiamento direto a producdo de

grandes conjuntos habitacionais e em processos centralizados de gestéo.
(BONDUKI, 2008, p. 78)

Essas medidas apontadas por Bonduki sdo os predicados da demarcacao historica
que o governo FHC seguiu em relacdo a politica habitacional. Vale salientar que essa
postura governamental esta de acordo com as praticas que o Fundo Monetéario
Internacional impunha, s&o caracteristicas de “privatizacdo, desregulamentacéo,
enfraquecimento do Estado-Nacdo e das politicas publicas sociais e competicdo entre
cidades” (MARICATO, 2006, p. 213)

Mesmo com essa politica de descentralizacdo € posivel apontar alguns Programas
Habitacionais criados no Governo FHC, como por exemplo, a Carta de Crédito, com ela o

governo federal esperava financiar a construgdo de moradias populares, mas foi um
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flasco, em virtude da dificuldade encontrar moradias de menor valor e com
documentacoes regulares. (MARICATO, 2009)

Na tabela 2, é possivel observar um panorama geral dos programas habitacionais
desenvolvidos entre os anos de 1995 a 2003:

Tabela 2: Contratacdo do FGTS por Programa (Valor Absoluto e Numero de Unidades
Habitacionais %) 1995/2003

valer Numero de
Contratado Unidades
Programa/ Modalidade (em % habitaci : %
A abitacionai
milhdes s (em mil)
R$)
PAR 2.344 10,52 106 6,3
Pro-Moradia 884 3,97 - -
Apoio a Producao 55 0,25 4 0,2
Carta de Crédito Associativa 4.109 18,4 180 10,7
Aquisicao de imével usado 9.284 41,7 523 31,2
Carta de Material de construcdo 2.095 9,4 567 33,8
Crédito Aquisi¢cao de imovel novo 1.418 6,4 74 4,4
Individual Outros 2.086 9,4 222 13,2
Total 14.883 66,8 1.386 82,7
TOTAL 22.275 100,0 1.676 100,0

Fonte: Bonduki (2008)

Analisando os dados da tabela 2 verifica-se que as modalidades que mais
receberam recurso foram os programas de Carta de Crédito, correspondendo juntos a
85% do valor destinado ao setor habitacional. Observa-se a quantidade de recursos
direcionados, em especial para Aquisicdo de iméveis usados (41,7%), vindo depois a
modalidade Material de Construcédo (9,4%), além da Carta de Crédito Associativa (18,4%),
isto corresponde “a uma espécie de valvula de escape para o setor privado captar
recursos do FGTS” (BONDUKI, 2008, p. 79) como designio de produzir moradia prontas.

Observa-se que existe uma evidente quebra de concepcdo do BNH no que se
refere ao direcionamento da politica habitacional do governo federal, todavia, é evidente
gue ndo foi possivel seguir e efetivar uma nova politica habitacional no Brasil e, como
consequéncia dessa politica promoveu um maior aprofundamento negativo da estrutura
social, econdmica e urbana.

Para modalidade de financiamento de imdveis usados, com cerca de 42%, foi
considerado como um programa de baixo impacto socioecondmico, pois nao gerou

emprego e nem fomento para atividade produtiva. A modalidade de financiamento para
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aquisicdo de material de construcdo com cerca de 2 bilhdes liberados e 567 mil
beneficiados, sendo até considerado como um impacto positivo, pois incentivou a
autoconstrucédo, principalmente para as familias de baixa renda, mas também visto sob
um viés negativo, em virtude do grande numero de producdo de moradias informais,
trazendo como consequéncia direta nos problemas de planejamento urbano e
construgdes inadequadas de moradias nas cidades. (BONDUKI, 2008)
Ainda segundo o autor:
A preponderancia destas modalidades de acesso ao crédito esta vinculada a
consolidagdo de uma visdo bancéria no financiamento habitacional, personificado
no papel central que passou a ter a Caixa Econbémica Federal como o Unico

agente financeiro a operar os recursos destinados a habitacdo. (BONDUKI, 2008,
p. 80)

Existem duas caracteristicas de “segregacao financeira” na consolidagdo bancéria
do setor da habitagéo, possuindo como o agente financiador a Caixa, que apesar de ser
publico possui dominios comerciais. De um lado existe uma segregacdo entre aquela
populacdo que possui condi¢cdes de fornecer retorno financeiro e detrimento e do outro
lado esta a populacédo que detém “apenas” a forca de trabalho, ficando praticamente fora
do sistema de crédito habitacional.

Como processo avaliativo dos dois governos de FHC, destaca-se a prioridade as
solugdes de mercado, onde o FGTS estava limitado a alocar recursos aos requisitos
legais, salientando que essa alocacdo nao estava direcionada para as necessidades dos
trabalhadores. Como alternativa para os trabalhadores sobrava a autoconstru¢ao, em sua
maioria de maneira inadequada, sendo elas informais do ponto de vista urbano, trazendo
consequéncias em médio e longo prazo para a vida social, ambiental e de salde para a
populagdo de baixa renda. Com isso, havia aqui uma auséncia nitida do Estado quanto a

politica habitacional social, logo:

[...] se o Estado faz “vistas grossas” a esse universo de clandestinidade, € porque
€ a forma que encontra de oferecer uma valvula de escape para as necessidades
objetivas concretas que a massa de trabalhadores urbanos, e a massa pobre,
desempregada, tem de habitacdo. E uma forma ainda de viabilizar o corte entre a
provisdo capitalista, assegurando para a primeira 0s recursos financeiros
disponiveis. E uma forma ainda, também, de viabilizar a reproducdo barata da
forca de trabalho. (MARICATO, 1987, p. 31)
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Vale salientar, que apesar de tardio, nesse periodo acontece um grande avanco
Institucional, em especial no ano 2001, com a aprovacédo do Estatuto da Cidade, sendo
ele uma reivindicagéo trazida pelos movimentos sociais desde a Constituicdo de 1988,
onde traz um destaque para a regulamentacdo da funcéo social da propriedade, destaca-
se 0 seu art. 1° da Lei N° 10.257 de julho de 2001 onde “estabelece normas de ordem
publica e interesse social que regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem
coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidaddos, bem como o equilibrio ambiental”,
onde posteriormente ir4 culminar na criagdo do Ministério das Cidades em 2003, sendo
esse periodo estudado de maneira mais detalhada do préximo item.

Portanto, esse periodo teve uma forte influéncia neoliberal, e no que se refere a
politica de habitacdo o Estado n&o interviu diretamente nessa politica de cunho social,
nao colocando em acdo o0s progressos constitucionais, logo o Estado abdicou do seu
papel de regulador social. Com isso, nas areas de saneamento e habitacdo uma mudanca
de padrdo, tendo em vista que, no governo militar a base politica era a centralizagdo do
Estado, enquanto que no governo de Fernando Henrique Cardoso a proposta era
remanejar a distribuicdo dos recursos federais na provisdo de habitagbes para o setor
privado. Em resposta a essa dificuldade do Estado fornecer acesso aos bens publicos,
inclusive a moradia, provocou o aumento das desigualdades sociais, aliado a um

crescimento populacional.

3.3.3 Outras roupagens: o Ministério das Cidades e a volta da politica habitacional
brasileira (2003 - 2010)

Uma “bandeira de reforma urbana” foi levanta pelos movimentos sociais, sendo
esta consolidada, mesmo diante do esvaziamento do Governo Federal nas décadas de
1980 e 1990 no que se refere ao avanco dos direitos sociais representado pela
consolidagdo de politicas publicas. Uma das caracteristicas de conquistas, nesta fase,
mesmo que minima, foi a inclusdo na Constituicdo de 1988 da “funcdo social da
propriedade e da fungdo social da cidade”, sem falar, mesmo que tardiamente, da
promulgacdo da Lei N° 10.257/2001, que foi o Estatuto da Cidade, sendo este
regulamentado pelos Arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal de 1988 referentes a
politica urbana.

Os movimentos sociais urbanos tinham ainda a proposta de criagdo de um 6rgéo

federal em nivel de governo federal que pudesse tratar em exclusividade da problematica
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da questdo urbana no Brasil. Nesta linha de lutas, com o Projeto Moradia, no ano 2000,
que foi esquematizado os primeiros passos para criagdo de 6rgdo nesse nivel, o qual
possuiria a responsabilidade de execu¢édo de uma efetiva politica urbana orquestrada pelo
Estado, pois como aponta Maricato (2006, p. 215):
O Projeto Moradia foi elaborado por 12 especialistas convidados por Luiz In4cio
Lula da Silva por meio de uma ONG - Instituto Cidadania - por ele presidida, para
elaboracao de um projeto de habitagdo para o Brasil. Apds ouvir interlocutores de
varios setores da sociedade, a equipe convidada formulou uma proposta redigiu

uma proposta — cuja redacéo final foi de Aloysio Biondi - da qual fazia parte a
criagcdo do Ministério das Cidades.

O Projeto Moradia possuia o0 pressuposto de aumento do crédito para as familias
de média e baixa renda, os quais seriam atendidos pelo Sistema Brasileiro de Poupanca e
Empréstimo (SBPE) e o Sistema Financeiro Imobiliario (SFI).

Em 2003, ao ganhar as elei¢Bes Luiz Inacio Lula da Silva, criou o Ministério das
Cidades — MC, o qual ja estava previsto no Projeto Moradia. A criagdo do Ministério das
Cidades “veio ocupar um vazio institucional que retirava completamente o Governo
Federal da discusséao sobre a politica urbana e o destino das cidades” (MARICATO, 2006,
p. 214), tendo em vista que a Ultima proposta nesta linha se deu no Regime Militar (1964 -
1985) por meio da criacdo do BNH. Considera-se que a proposta do Ministério das
Cidades vai um pouco mais além, em virtude da sua concepgdo propor um tratamento
mais integrado da questdo urbana, que inclui habitacdo, saneamento e mobilidade
urbana.

Com isso, o Ministério das Cidades estaria dividido em uma estrutura que possui
como base a problematica urbana, sendo a estrutura composta por: Moradia,
Saneamento Basico e Mobilidade Urbana e depois foi adicionada a Secretaria da
Regularizacdo Fundiaria (Lei n® 10.683/2003).

Logo a funcdo do Ministério das Cidades, no que tange a politica urbana, é
coordenar, gerir e formular a Politica Nacional de Habitacdo — PNH. No entanto, a Caixa
Econbmica Federal continuaria vinculada ao Ministério da Fazenda, sendo ela a principal
operadora dos programas habitacionais do Governo Federal por meio da Gestdo do
FGTS, provocando de certa maneira, uma relativa redugdo da forga Institucional do
Ministério das Cidades no que se refere a implantacdo de programas de envergadura
social aos motivos ja supracitados. (MARICATO, 2006)
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Todavia, mesmo com esse entrave operacional, a busca continuava, queria-se um
ministério mais participativo, ainda segundo Maricato (2006, p. 215) “um espac¢o publico
participativo que pudesse resistir & cultura de privatizagdo da esfera publica, bem como
ao avanco das imposic¢des antissociais da globalizacao.”

Esse processo participativo teve seu inicio por meio da elaboracdo da Conferéncia
Nacional das Cidades, no primeiro ano de criagdo do Ministério das Cidades, e a segunda
edicdo aconteceu em 2005. Sendo importante ressaltar que, antes da Conferéncia
acontecer 0s municipios e estados foram visitados e consultados em busca de propostas
e envio de representantes para o evento Nacional.

Como instrumento para colocar em préatica a nova Politica Nacional de Habitacgéo,
foi elaborado um Plano Nacional de Habitacdo (PlanHab). Previsto na Lei 11.124/2005,
que estruturou o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social, ele foi elaborado,
sob a coordenacdo da Secretaria Nacional de Habitacdo do Ministério das Cidades, pela
consultoria do Consércio PlanHab, formado pelo Instituto Via Publica, Fupam-LabHab-
FAUUSP e Logos Engenharia, por meio de um intenso processo participativo, que contou
com a presenca de todos os segmentos sociais relacionados com o setor habitacional.
Com o objetivo de formular uma estratégia de longo prazo para equacionar as
necessidades habitacionais do pais, direcionando da melhor maneira possivel, os
recursos existentes e a serem mobilizados, e apresentando uma estratégia nos quatro
eixos estruturadores da politica habitacional: modelo de financiamento e subsidio; politica
urbana e fundiaria; arranjos institucionais e cadeia produtiva da construgdo civil.
(MINISTERIO DAS CIDADES, 2004)

Bonduki (2008) considera que o principal avango de todo esse processo de
participagcdo foi a busca pela criagdo do Plano Nacional de Habitacdo - PlanHab, que
ocorreu “de baixo para cima”, pois partiu de envolvimento de todos os Estados e de 3.457
municipios culminando com as conferéncias nacionais.

Portanto, os avancos e essa construgdo da Nova Politica Nacional € consequéncia
de uma luta longa e histérica dos movimentos sociais, que buscam o direito a moradia
digna, por meio da consolidacdo de uma politica urbana que estime a funcdo social da
cidade.

3.3.4 Os elementos estratégicos da Nova Politica Nacional de Habitagc&o
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A partir das andlises de Maricato (2006, p. 216), a moradia s6 adquire significado
em um contexto de politica urbana por meio de trés pilares que sédo fundamentais dentro

da Politica Habitacional: a politica fundiaria, a financeira e a estrutura institucional.

A articulagéo entre terra e financiamento mostra-se indispensavel para garantir o
sucesso de uma acdo que pretende minimizar a excluséo territorial. Sem essa
articulacédo, a injecdo de recursos financeiros num mercado patrimonialista pode
inflar o preco da terra e dificultar o acesso a moradia em vez de amplia-lo, o que
ainda ndo esta descartado que possa acontecer.

Neste sentido o Ministério das Cidades criou o Sistema Nacional de Habitacdo —
SNH (2005), que integra os governos federal, estadual e municipal, articulando também
0s agentes publicos e privados e assim combater o déficit de moradias no pais, além de
deliberar as regras de destinacao de recursos. (BRASIL, 2004)

O Sistema Nacional de Habitacao foi dividido em dois subsistemas, com o objetivo
de separar 0s recursos, para assim destinar a populagdo que necessita de cada recurso,
conforme seu perfil financeiro, sendo eles: O subsistema de Habitacdo de Interesse Social
e subsistema de Mercado.

Logo o subsistema de Habitagdo de Interesse Social direcionaria seus recursos
excepcionalmente para auxiliar as familias que possuam renda de 1 até 3 salarios
minimos. J4 o subsistema de Mercado teria como meta estimular os recursos para o
mercado privado de crédito habitacional, elevando a captacdo de recursos para 0O
mercado imobiliario. (BRASIL, 2004, grifo nosso)

3.3.4.1 Subsistema de Habitacao de Interesse Social

A implantacdo desse Subsistema promoveu a criagdo do Sistema de Habitac&o de
Interesse Social - SNHIS e também do Fundo Nacional de Interesse Social — FNHIS,
sendo estes instituidos pela Lei n° 11.124, de 16 de junho de 2005, com o objetivo de
arraigar “politicas e programas que promovam O acesso a moradia digna para a
populacédo de baixa renda.” (BRASIL, 2005)

Os recursos principais seriam por via federal, em especial os do Orcamento Geral
da Unido (OGU), todavia teria uma participacdo dos estados e municipios, sendo 0s

subsidios destinados para as familias de baixa renda. Sendo criado o Fundo Local de
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Habitacdo de Interesse Social, um Conselho Gestor e a elaboragdo de um Plano Local de
Habitacdo de Interesse Social, que previstos em Lei, daria um embasamento aos estados
e municipios na execucao da Politica de Habitacdo. (BONDUKI, 2008)

E importante apontar que durante os dois primeiros anos do Governo Lula, alguns
programas implantados durante o Governo de FHC foram mantidos, mas articulados ao
Ministério das Cidades, sendo eles: Pro-moradia, Programa de Subsidio Habitacional
(PSH), Programa de Arrendamento Residencial — PAR, Carta de Crédito Associativo e
Apoio a Producdo.

Nos anos entre 2005 a 2008, governo Lula, foram criados novos programas, 0
Programa de Acdo Provisdo Habitacional de Interesse Social, Programa Urbanizacéo,
Regulamentacédo e Integracdo de Assentamentos Precarios e o Apoio & Producdo Social
da Moradia.

Apenas em 2009 que se cria o Programa Minha Casa Minha Vida — PMCMV, o

gual é objeto dessa pesquisa e analise principal do estudo.

3.3.4.2 Subsistema de Habitacdo de Mercado

A finalidade desse subsistema seria a captacdo de recursos que pudessem
contribuir com o SFH. Através dos recursos da Caderneta de Poupanca seria possivel
prosseguir com esse subsistema.

Para Shimbo (2010), as medidas regulatérias alcancadas pelo governo Lula foram
fundamentais para garantir o sucesso do Subsistema, pois foi captado um grande volume
de recursos, além do aumento da producédo imobiliéria via mercado.

Com o langamento do Programa de Aceleragédo do Crescimento — PAC, no ano de
2007, no segundo mandato do presidente Luiz Inacio Lula da Silva (2007-2010), com a
prioridade de promover a retomada do planejamento e execucdo de grandes obras de
infraestrutura social, urbana, logistica e energética do pais, contribuindo para o seu
desenvolvimento acelerado e sustentavel. O PAC foi pensado como um plano estratégico
de resgate do planejamento e de retomada dos investimentos em setores estruturantes do
pais, o PAC contribuiu de maneira decisiva para o aumento da oferta de empregos e na

geracao de renda, e elevou o investimento publico e privado em obras fundamentais.
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Todavia, as respostas do PAC néo foram rapidas, provocando uma inquietacéo do
Governo, que segundo Shimbo (2010) fez com que 0 governo criasse um “programa
especifico para a area da habitacdo”, sendo ele nomeado a priori como Pacote
Habitacional Minha Casa Minha Vida — MCMV, com langamento no ano de 2009.

As cidades podem ser consideradas como locus da desigualdade social, no caso
particular brasileiro, durante os avancos da industrializacdo e o aumento do consumo, se
deu também o aumento da pobreza, em virtude de um processo de urbanizacdo
desordenado e rdpido, com a presenca de varios problemas que estdo pautados na
segregacao socioespacial.

O preco da terra, em especial na sociabilidade capitalista, € determinado, entre
outros aspectos, pela localizagcdo urbana, no caso do Brasil, que € um pais historicamente
desigual esse preco certamente sera maior. Chama-se atencéo sobre esse assunto, em
virtude de considerar que o mercado de imoveis no Brasil é restrito e com alto teor de
especulacdo, onde ao diminuir o acesso a cidade e a moradia de maneira equanime, e
controlar também as terras mais bem localizadas se provoca restricbes para as
alternativas do urbano, mesmo nos casos em que o Estado se esforca para dar uma
resposta para a populacdo de baixa renda, seja no que diz respeito a habitacdo ou ao
acesso aos equipamentos urbanos.

Em contrapartida, no inicio dos anos 2000, foi aprovada a Lei Federal 10.257/2001,
gue instituiu o Estatuto das Cidades, e contribuiu para que os Municipios brasileiros
tivessem instrumentos juridicos legais que pudessem promover o rompimento de praticas
irregulares urbanas, garantindo assim a funcdo social da propriedade a populagédo, em
especial a de baixa renda, o direito & moradia digna. E importante ressaltar que essa Lei
propde: “que a descentralizacdo e a democratizagdo caminhem juntas para garantir a
plena legitimidade social dos processos de planejamento urbano [...] e gestdo de
cidades.” (FERNANDES, 2008, p. 44).

O Estatuto das Cidades estd regulamentado pelos artigos 182 e 183 da
Constituicdo Federal, estabelecendo diretrizes gerais para a politica urbana no Brasil.
Sendo assim a Constituinte tem por objetivo finalizar com as desigualdades criadas pela
politica de urbanizacdo do pais estabelecida até entdo, na qual os interesses pelo
patrimdnio estavam exageradamente protegidos. Como podemos observar no artigo 1l do
Estatuto das Cidades, algumas diretrizes que regem a politica urbana.
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A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcdes
sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes
gerais: | — garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a
terra urbana, & moradia, ao saneamento ambiental, & infraestrutura urbana, ao
transporte e aos servigcos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e
futuras geragbes; IV — planejamento do desenvolvimento das cidades, da
distribuicdo espacial da populacéo e das atividades econémicas do Municipio e do
territério sob sua area de influéncia, de modo a evitar e corrigir as distor¢des do
crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre o meio ambiente; V — oferta de
equipamentos urbanos e comunitarios, transporte e servigos publicos adequados
aos interesses e necessidades da populacéo e as caracteristicas locais. (BRASIL,
2001, p. 17)

Observa-se que assim como a Constituicdo de 1988 o Estatuto das Cidades possui
um embasamento politico completo, sendo este instrumento juridico importante na
elaboracdo de acbes, programas e projetos, 0s quais irdo ser relevantes na
implementacdo de uma politica urbana igualitaria.

Ao constituir o ministério das Cidades como um articulador de conexao e alianga de
varias Secretarias e programas governamentais em um Unico 6rgdo com o objetivo de
“repensar a cidade” e inserir na agenda governamental a questdo da moradia de interesse
social os Governos Lula e Dilma, reconhecem a problematica habitacional. Varios
programas sao revistos nessa nova diretriz de atendimento a populacdo de baixa renda e,
no ambito da questédo habitacional, em especial as familias com remuneracéo de até trés
salarios minimos. Entre esses programas, estd o Programa Minha Casa Minha Vida
(PMCMV).

3.3.5 O Programa Minha Casa Minha Vida e a Politica de Interesse Social

Os programas habitacionais de interesse social no Brasil estdo ligados de maneira
direta com as politicas desenvolvidas para planejamento e gestdo do solo urbano, com
isso, quando esse planejamento ndo acontece de maneira eficiente ocasiona grandes
impactos no processo de expansdo dos assentamentos precarios, como também na
producéo habitacional.

Em relacdo ao histérico das politicas de regulamentagédo do acesso a terra, Ferreira
(2005) nos afirma que elas foram desenvolvidas para ndo afetar o poder das elites, para
este autor o Estado € um dos grandes agentes segregadores, pois através da producdo
de obras urbanizadoras convencionais e também por meio de instituices de instrumentos

tributarios e reguladores do uso e ocupacgdo do solo o Estado reproduz segregacéo
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socioespacial, um exemplo € o zoneamento do solo nos municipios brasileiros, como a
execucdo de &reas que ndo possuem outra funcdo além da habitacdo de alta renda,
sendo esta uma ferramenta que valoriza o solo urbano, mas que também segrega.

De maneira mais ampla, percebe-se que apenas a populacao de alta renda pode
custear os terrenos mais bem localizados e equipados, restando a populagéo de baixa
renda os terrenos mais afastados, todavia, na maioria das situacdes em que a populacao
de baixa renda esta melhor localizada, estes estdo situados onde a ocupacédo é proibida,
como as é&reas de protegcdo ambiental. Com isso, a possibilidade de moradia esta
subordinada ao nivel salarial, existindo nessa situacdo uma distribuicdo de vantagem e
desvantagem da cidade. No Brasil, a realidade é que aquele trabalhador que vive do piso
salarial nacional consegue alimentar sua familia, porém, dificilmente ter4 acesso a uma
moradia digna e legal por meio de compra de um imdével sem que exista algum tipo de
subsidio publico. (SPOSITO,1988)

Ao estudar a producao de habitagcdo de interesse social na atualidade, € necessario
lembrar que as atribuicdes do Banco Nacional de Habitacdo (BNH), ap0s sua extingéo,
em 1986, foram transferidas para a Caixa Econdmica Federal (CEF), como foi relatado
anteriormente. De acordo com Cardoso e Aragao (2013), variadas companhias
Habitacionais Estaduais, que herdaram carteiras de financiamentos caracterizadas por um
elevado grau de inadimpléncia, foram suprimidas. De outra parte, a centralidade e
autonomia concedidas aos municipios pela Constituicdo de 1988, tiveram como respostas
programas federais direcionados exclusivamente para oS municipios, 0s quais passaram
atuar sozinhos no campo da habitacdo de interesse social. Tais agdes locais tiveram
como objetivo a implementacdo de programas de urbanizacdo de assentamentos
precérios e regularizagao fundiaria.

Com a criagdo do Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse social (SNHIS),
apos o ano de 2003 a municipalizacdo da politica habitacional foi institucionalizada. O
principal objetivo do Sistema Nacional era fortalecer os 6rgdos publicos municipais e
estaduais para implantacdo de politicas habitacionais. A partir de 2006, junto a um cenario
econ6mico, nota-se uma redugcdo nos indicadores da pobreza no pais, respostas de
programas de transferéncia de renda e da elevacgéo real do salario minimo. A “classe C”
surge como um novo nicho do mercado, passando a fazer parte também de estratégias
empresarial do setor imobiliario. (CARDOSO; ARAGAO, 2013)
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Em 2007, a producdo de habitacdo para a populacédo de baixa e média renda era
uma das prioridades do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), o qual previa
investir mais de R$ 100 bilhées entre o periodo de 2007 a 2010. Todavia de acordo com
Shimbo (2011) a execucdo do PAC, em todas as areas, aconteceu de maneira lenta, o
que influenciou na idealizacdo de um programa especifico para o setor habitacional, é
nesse contexto que é pensado o Programa Minha Casa Minha Vida, este foi langado pelo
Ministério das Cidades no inicio de 2009. Com isso, “0 PMCMV formalizou o espirito ja
corrente de incentivo a provisado privada de habitagdo, por meio de medidas regulatorias e
do aumento de recursos destinados ao financiamento habitacional” (SHIMBO, 2011, p.
45).

Pode-se considerar que ainda hoje, este Programa é o estandarte da politica
habitacional a nivel federal, todavia para alguns estudiosos o PMCMV surgiu também com
0 objetivo de alavancar a economia por meio da industria da construgéo civil. Cardoso e
Aragao (2013), em “O Programa Minha Casa Minha Vida e seus efeitos territoriais”, fazem
uma grande reflexdo sobre a insercéo imobiliaria, o papel do Estado e dos consumidores
ao longo do processo de producdo da mercadoria moradia a partir das proprias diretrizes
do Programa, resumindo as criticas ao PMCMV em oito pontos que julgam fundamentais:

“(i) a falta de articulacdo do programa com a politica urbana; (ii) a auséncia de
instrumentos para enfrentar a questao fundiaria; (iii) os problemas de localizagéo
dos novos empreendimentos; (iv) excessivo privilégio concedido ao setor privado;
(v) a grande escala dos empreendimentos; (vi) a baixa qualidade arquitetnica e
construtiva dos empreendimentos; (vii) a descontinuidade do programa em relagéo
ao SNHIS e a perda do controle social sobre a sua implementacéo; (viii) as

desigualdades na distribuicdo dos recursos como fruto do modelo institucional
adotado” (CARDOSO; ARAGAO, 2013, p. 44)

Para os autores as mudancgas aconteceram como resposta a crise mundial sobre a
economia brasileira, o governo procurou abrandar os seus efeitos internos por meio da
adocdo de politicas Keynesianas, através da inclusdo e manutencdo do crédito, o
atendimento aos setores mais afetados pela recesséo e a sustentagdo dos investimentos
publicos, em especial na area de infraestrutura, pois esta ja vinha sendo objeto do
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC). Deste modo, a &rea que teve destaque
foi 0 “pacote” de investimento lancado para o setor habitacional. (CARDOSO; ARAGAO,
2013)
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E importante esclarecer que o programa ndo se confunde com o PlanHab®, que
tem um sentido muito mais amplo e estratégico, mas incorporou parcialmente algumas de
suas propostas, como a forte elevacdo dos recursos nao onerosos proveniente do
Orcamento Geral da Unido — OGU, destinados a subsidiar a produgéo de novas unidades
de habitacdo de interesse social; os financiamentos passaram a ser garantidos por um
fundo garantidor, instrumento proposto pelo PlanHab para viabilizar a concessao de
crédito para as familias de renda média e baixa em programas habitacionais; a estratégia
em dividir a populacdo por faixa de renda também foi absorvida do Plano, muito embora,
o PMCMV tenha estabelecido apenas 3 faixas de atendimento (conforme tabela 3),
propondo que as familias com renda abaixo da linha de financiamento, sem condi¢des de
retorno regular, fossem absorvidas também pela faixa 1 do programa. (SOUZA, 2006)

Tabela 3: Distribuicdo por faixa de renda e metas propostas pelo PMCMV 1 e 2

PMCMV 1* (2009 a 2010) PMCMV 2 (2011 a 2014)
FAIXA META (valor % META (valor %
RENDA ] RENDA .
absoluto em mil) | META absoluto em mil) | META
Até 3 SM (R$ 1.395 .
1 em 2009) 400 40 até R$ 1.600,00 1.200 60
De 3 a 6 SMs (R$ De R$ 1601 a
2 1.395,01 a R$ 2.790) 400 40 R$ 3.100 600 30
De 6 a 10 SMs (R$ De R$ 3.100,01
3 2790,01 a R$ 4.600) 200 20 a R$ 5.000 200 10
TOTAL 1000 100 2000 100

Fonte: o autor, com base na cartilha do programa 2013.
* No PMCMV 1 as distribui¢cdes das faixas de renda estiveram condicionadas ao salario minimo.

Com isso, este programa esta regulamentado pela Lei n° 11.977, de 7 de julho de
2009, a qual dispde sobre o Programa Minha Casa Minha Vida — PMCMV, a sua primeira

fase entrou em vigor no ano 2009, onde propds a constru¢cdo de um milhdo de moradias,

® A Secretaria Nacional de Habitagdo do Ministério das Cidades coordenou a elaboracao do Plano Nacional
de Habitagdo - PlanHab, um dos mais importantes instrumentos para a implementacdo da nova Politica
Nacional de Habitacdo - PNH, previsto na Lei 11.124/05, que estruturou o Sistema Nacional de Habitacdo
de Interesse Social - SNHIS. Disponivel em <http://www.cidades.gov.br/habitacao-cidades/plano-nacional-
de-habitacao-planhab>. Acesso em: 10 jan. 2016
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com a pretenséo de reduzir o déficit habitacional® em 14%. A distribuicdo dos recursos foi
estabelecida por regides, de acordo com a estimativa do déficit habitacional de cada uma
delas, respectivamente as construcdes se dariam: 39% para o Sudeste; 30% para o
Nordeste; 11% para o Sul; 12% para o Norte; e 8% para o Centro-Oeste. (CARTILHA
MINHA CASA MINHA VIDA, 2013)

No momento em que se discute déficit habitacional, ndo estamos nos referindo
apenas na necessidade de aumento de unidades habitacionais, para, além disso, refere-
se a variaveis que compde essa questdo social. Conforme definicdo da Fundac¢do Jodo
Pinheiro*®o déficit é composto por trés grandes grupos: coabitacdo familiar, o qual se
define pelo fato de mais de uma familia compartilhar o mesmo espac¢o na moradia; 6nus
excessivo com alugueis, concebido por familias que gastam 30% ou mais com o
pagamento do aluguel e possuam renda de até trés salarios minimos; e domicilios
improvisados, onde a inadequacdo de moradias e que precisam de reformas também
fazem parte da estimativa com compdem o déficit habitacional.

O déficit habitacional brasileiro em 2010 (Censo, 2010) chegou a 7,1 milhdes, o
que corresponde 12,4% dos domicilios do pais. Se for realizada uma apreciacdo desses
dados, através de uma visdo socioecondmica, observa-se que do total do déficit
habitacional do pais, os 71% correspondia a familias que possuiam renda de até trés
salarios minimos, que naguele contexto chegava até R$ 1.530.00. Ainda segundo ao
censo a maior parcela do déficit se deve a coabitagdo, 3,0 milhdes de domicilios, ou 42%
do déficit total, outra parcela corresponde ao 6nus excessivo com aluguel, que também
esta relacionado as familias de baixa renda, que dedicam 30% ou mais da renda para o
pagamento de aluguel, onde 2,5 milhdes dos domicilios se inserem nesse quesito, um

total de 33% do déficit. O terceiro grupo refere-se a habitacdo precéria, sendo ele

° O Fundo de Arrendamento Residencial (FAR) recebeu recursos transferidos do Orcamento Geral da Uni&o
(OGU) para viabilizar a construgdo de unidades habitacionais. A medida foi tomada para atender ao déficit
habitacional urbano para familias com renda até R$ 1.600,00, considerando a estimativa da Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD), de 2008. Disponivel em: <http://www.caixa.gov.br/poder-
publico/programas-uniao/habitacao/minha-casa-minha-vida/Paginas/default.aspx>. Acesso em: 09 dez.
2015.

% A Fundac&o Jodo Pinheiro é um 6rgéo oficial de estatistica de Minas Gerais, vinculado & Secretaria de
Estado de Planejamento e Gestdo. Atua nas areas de ensino e pesquisa em administracdo publica,
avaliacdo de politicas publicas e na producédo de indicadores estatisticos, econémicos, demograficos e
sociais. A FJP presta servicos aos governos estaduais e federal, prefeituras, camaras municipais,
organismos nacionais e internacionais, universidades, empresas privadas e entidades representativas de
diversos segmentos sociais. Disponivel em: <www.fjp.mg.gov.br>. Acesso em 10 nov. 2014.
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estimado em 1,3 milhdo dos domicilios, ou seja, 18% em todo o pais. Outro ponto € que
de todo o déficit habitacional 6,0 milhdes dos domicilios encontrava-se na regido urbana
(85%) e apenas 1,1 milhdo na regiao rural.

Em marco de 2009, com a finalidade de designar condigcbes de ampliacdo do
mercado habitacional para acolhimento das familias com renda de até 10 salarios
minimos, o governo anuncia o Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV), assim como
descreve o artigo 1° da Lei que rege o Programa:

Art. 1° O Programa Minha Casa, Minha Vida - PMCMV tem por finalidade criar
mecanismos de incentivo a producao e aquisi¢cao de novas unidades habitacionais
ou requalificacdo de iméveis urbanos e produgédo ou reforma de habitagdes rurais,
para familias com renda mensal de até R$ 4.650,00 (quatro mil, seiscentos e
cinquenta reais) e compreende os seguintes subprogramas:| - o Programa
Nacional de Habitacdo Urbana - PNHU; e Il - o Programa Nacional de Habitac&o
Rural - PNHR. (BRASIL, 2011)

Com isso, a primeira fase do programa possuia como meta a constru¢cdo de um
milhdo de moradia, com um or¢camento inicial de R$34 bilh6es, onde 75% desse
orcamento eram provenientes do Orcamento Geral da Unido (OGU) e o restante do
FGTS. O objetivo era distribuir os recursos pelas unidades de federagdo de forma
proporcional ao déficit habitacional, sendo essa questdo esclarecida nos escritos
seguintes.

A meta inicial do programa, caracterizado como PMCMV 1, previa que até o final
de 2010 fossem construidas 1 milhdo de moradias, de modo a reduzir em 14% o déficit
habitacional do pais e para a segunda fase (PMCMV 2), divulgada em junho de 2011, a
meta foi ampliada para dois milhdes de moradias até 2014, além de expandir o montante
global de recursos alocados. Estes passam de R$ 71,7 bilhdes na primeira fase do
programa para R$125 bilhdes na segunda fase, respectivamente alocados R$34 bilhdes
de subsidios e o restante na forma de empréstimos e R$ 72,6 bilhdes de subsidios
alocados e R$53,1 bilhdes em financiamento pelas instituicbes financeiras (FERRAZ,
2011). No PMCMV 2 mantém-se a priorizacao dos trés grupos de acordo com os critérios
de renda da primeira fase, alterando a proporcao de moradias previstas entre 0s grupos
(ampliando o n° de moradias previstas para a faixa inferior, de 0 a 3 SM, de 40% para
60% do numero de moradias.

O Governo Federal talvez lancem em 2016 o PMCMV 3, mas nao divulgou a
guantidade de subsidio e nimero de unidade habitacional para cada faixa, apenas altera-
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se a priorizacdo dos trés grupos de acordo com os critérios de renda das outras fases,
onde Os beneficiarios que ndo pagam juros (100% de subsidios) precisardo ter renda maxima
de R$ 1,8 mil, e ndo mais os R$ 1,6 mil anteriores, outra novidade € que foi incluida uma faixa
de renda intermediaria, chamada de faixa 1,5,que tera subsidio de até R$ 45 mil do governo.
O beneficiario precisa ter renda mensal entre R$ 1.800 e R$ 2.350 para se encaixar nessa
categoria e pagara uma taxa de juros de 5% ano pelo imével. (LAPORTA, 2015)

Portanto pelas caracteristicas do déficit habitacional brasileiro supracitado, os
Programas de Interesse Social, destaca-se o Programa Minha Casa Minha Vida (Faixa 1)
o qual é foco dessa pesquisa, deveriam ser objetivo da implementacdo da Politica de
Habitacdo Social, para assim promover a reducdo do déficit habitacional do pais.

Todavia, ap6s o seu lancamento em 2009, o Programa Minha Casa Minha Vida —
MCMV ja evidenciou um intenso debate sobre suas extensfes, sejam elas sociais,
politicas, construtivas ou urbanisticas. Provavelmente esses problemas sejam justificados
pela dimensao do programa, segundo a nova cartilha do Programa (2013) no ano de 2013
foi construida 2.783.275 unidades habitacionais no pais, onde aproximadamente 45% ja
foram entregues aos moradores. Outra questdo que merece destaque em relagcdo ao
programa é que se analisarmos a entrega por faixas de renda familiar nota-se que o
PMCMV entregou nas duas fases, 340.774 unidades habitacionais para a primeira faixa,
de até R$ 1.600,00 mensais; 822.361 para a segunda faixa, de até R$ 3.275,00 mensais;
e 84.724 para a terceira faixa, entre R$ 3.275,00 e R$ 5.000,00 mensais, sendo assim
houve uma maior entrega para as familias que comp&em a faixa 2. (CARTILHA MINHA
CASA MINHA VIDA, 2013).

Esse direcionamento de uma maior construgéo para a faixa 2 e ndo para a faixa 1,
considerando que € a faixa 1 que merece uma maior atencdo por ser aguela que possuia
maiores problemas com o déficit habitacional do pais, pode estar relacionada a questbes
gue a décadas sdo amplamente discutidas, como a relagdo centro/ periferia, segregacao
socioespacial e a renda da terra — essas questdes sao redirecionadas frente aos padrbes
de localizacdo dos empreendimentos construidos. Das questbes citadas anteriormente,
destaca-se a periferizacdo da producao de habitacdo para o programa, 0 que se observa
€ que guanto menor a faixa de renda, maiores sdo as distancias no que se refere a
dindmica produtiva, social e cultural da cidade. Esse processo evidencia uma dinamica de
hierarquia do espaco urbano, além da dificuldade de acesso a servigcos publicos e
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privados, sem citar as consequéncias provocadas no entorno da mobilidade urbana e uma
adequada provisdo de infraestrutura basica para moradores que adquirem o0s
habitacionais.

A seguir, serd apresentado quatro quadros, as quais estdo separadas por
modalidades, ressalta-se que para a faixa 1 possui trés modalidades (Empresas,
entidades e oferta publica) e as faixas 2 e 3 seguem a modalidade da politica de desconto
da taxa de juros. As modalidades serdo descritas nos quadros, onde estao distribuidos
seus objetivos, abrangéncia, dentre outras caracteristicas que servirdo para um melhor
entendimento do Programa.
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Quadro 1: PMCMV Empresas

Producédo de empreendimentos para alienacdo das unidades habitacionais as familias
com renda mensal até R$ 1.600,00 por meio de operacdes realizadas por Instituicdes
Financeiras Oficiais Federais.

Todo o territério nacional.

« Unido estabelece metas de aplicacéo dos recursos, por Unidade da Federacao, com
base no déficit habitacional.

« Estados e municipios, a partir do seu cadastro habitacional, realizam o
enquadramento das familias nos critérios de priorizacéo definidos para o Programa e
inserem no Cadunico, se for o caso.

* Empresas do setor da construcao civil apresentam projetos a Caixa Econémica
Federal ou Banco do Brasil.

¢ Apoés analise, a Instituicdo Financeira contrata a operacdo, acompanha a execugao
da obra e libera recursos conforme cronograma. Concluido o empreendimento, a
Instituicao Financeira providencia a alienacao das unidades para as familias
selecionadas.

e Durante a execucao das obras e apos a entrega das UH, o trabalho social &
realizado sob a responsabilidade dos Estados e Municipios.

* O beneficiario paga mensalmente prestacao equivalente a 5% da renda ou minima
de R$ 25,00, durante 10 anos

« Estados e municipios podem aportar contrapartidas sob a forma de recursos
financeiros, terreno ou servigos.

Casas ou apartamentos de acordo com especificagcdes técnicas minimas, contendo,
no minimo, sala, 2 quartos, cozinha, banheiro e area de servico, adaptaveis ao uso
por familias de que fagam parte pessoas com deficiéncia.Quantidade maxima de 300
UH, por condominio.

O limite maximo de aquisicdo das UH é de R$ 76 mil e varia de acordo com a
UF/localidade e a tipologia. Este limite compreende os custos de terreno, edificacéo,
infraestrutura interna, legalizacao e trabalho social.

Fonte: CARTILHA MINHA CASA MINHA VIDA, 2013

As empresas da industria da construgdo civil apresentam seus projetos a Caixa
Econdmica Federal ou a Banco do Brasil, apds andlise, a Instituicdo Financeira contrata a
operagdo, acompanha a execugcdo da obra e libera recursos conforme cronograma.
Concluido o empreendimento, a Instituicdo Financeira providencia a alienacdo das
unidades para as familias selecionadas, sendo estas selecionadas pelo Cadastro Unico
do Municipio responsavel.
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Quadro 2: PMCMYV entidades

Producéo de empreendimentos ou reposicao de unidades habitacionais
isoladas destinadas as familias com renda mensal até
R$ 1.600,00, em parceria com Estados e Municipios.

Municipios com até 50 mil habitantes — &reas urbanas.

« Unido realiza oferta publica destinada a Instituicbes e Agentes
Financeiros habilitados.

» Os proponentes, Estados ou municipios, apresentam propostas de
projetos que sdo selecionadas pelo MCidades.

« Instituicdes ou Agentes Financeiros fazem a andlise de viabilidade
técnica, juridica e documental das propostas e firmam Termo de Acordo
e Compromisso com 0s proponentes.

* Os proponentes selecionam beneficiarios que, ap6s enquadrados,
firmam contrato com as Instituicdes ou Agentes Financeiros.

Unidades habitacionais unifamiliares isoladas ou em conjunto, de
acordo com especifica¢des técnicas minimas, contendo, no minimo,
sala, 2 quartos, cozinha, banheiro e area de servico, adaptaveis ao uso
por familias de que facam parte pessoas com deficiéncia.

O valor da subvencéo para a producdo da unidade habitacional é de R$
25.000,00.

Fonte: CARTILHA MINHA CASA MINHA VIDA, 2013

O Programa Minha Casa Minha Vida Entidades € a modalidade destinada ao

financiamento de unidades habitacionais as familias com renda bruta mensal de até

R$1.600,00, o diferencial dessa modalidade é que ela se organiza sob a forma de

cooperativas, associacfes e demais entidades da sociedade civil. Para ser incluida no

programa, a Entidade Organizadora deve estar antecipadamente licenciada pelo

Ministério das Cidades. S&o contempladas por esses recursos as atividades de aquisicao

de terreno e construcdo, esti sendo feita em terreno proprio ou de terceiros, aquisicdo de

imovel novo ou requalificacdo de imdvel ja existente. Além disso, as constru¢cdes podem

ser realizadas por administracdo direta, empreitada global, mutirdo assistido e

autoconstrugao.
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Os recursos utilizados nessa modalidade sao originarios exclusivamente do Fundo
de Desenvolvimento Social (FDS), o qual é regido pelo Decreto n°® 103, de 22 de abril de
1991, “o Fundo de Desenvolvimento Social € destinado ao financiamento de projetos de
investimentos de relevante interesse social nas areas de habitacdo popular, saneamento
basico, infraestrutura urbana e equipamentos comunitarios”. Recebe diretamente do
OGU, com distribuicdo regional de acordo com as estimativas de déficit habitacional. O
objetivo do PMCMV Entidades é reduzir o déficit através do estabelecimento de parcerias
com 0s movimentos populares, enfatizando o cooperativismo habitacional e o principio da
ajuda mutua. Nesse caso, o financiamento é outorgado diretamente as pessoas fisicas,
podendo a Entidade Organizadora receber auxilio dos entes do Poder Publico, os quais

atuam como agentes fomentadores do programa.

Quadro 3: PMCMV oferta publica

Producé&o de empreendimentos ou reposi¢do de unidades habitacionais
isoladas destinadas as familias com renda mensal até R$ 1.600,00, em
parceria com Estados e Municipios.

Municipios com até 50 mil habitantes — &reas urbanas.

S

e Unido realiza oferta publica destinada a Instituicdes e Agentes
Financeiros habilitados.

e Os proponentes, Estados ou municipios, apresentam propostas de
projetos que sdo selecionadas pelo MCidades.

e Instituicbes ou Agentes Financeiros fazem a analise de viabilidade
técnica, juridica e documental das propostas e firmam Termo de
Acordo e Compromisso com 0s proponentes.

e Os proponentes selecionam beneficiarios que, apés enquadrados,
firmam contrato com as Instituicdes ou Agentes Financeiros

Unidades habitacionais uni familiares isoladas ou em conjunto, de
acordo com especificagdes técnicas minimas, contendo, no minimo,
sala, 2 quartos, cozinha, banheiro e &rea de servigo, adaptaveis ao uso
por familias de que facam parte pessoas com deficiéncia.

O valor da subvencéo para a produc¢do da unidade habitacional € de R$
25.000,00.

Fonte: CARTILHA MINHA CASA MINHA VIDA, 2013

Nesta modalidade a producdo de empreendimentos ou reposicdo de unidades
habitacionais isoladas destinadas as familias com renda mensal até R$ 1.600,00, familias
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inscritas no Cadastro Unico. A construcdo de moradias concentradas ou dispersas
acontece em municipios com menos de 50 mil habitantes, através de projetos pré-

selecionados pelo Ministério das Cidades.

Quadro 4: PMCMYV financiamento habitacional

Oferecer acesso a moradia, em areas urbanas rurais, por intermédio da concesséo
de subvencédo nos financiamentos a pessoas fisicas com renda até R$ 5.000,00,
individualmente por meio de Carta de Crédito Individual, ou organizadas sob a
forma de grupos associativos por meio de Carta de Crédito Associativo.

Territério Nacional — areas urbanas.

Ao contratar um financiamento habitacional o beneficiario tem acesso aos seguintes
beneficios:

e Subsidio Complemento — aporte financeiro direto variando em funcdo da renda,
modalidade e UF/localidade.

 Subsidio Equilibrio — visando a reducao da taxa de juros do financiamento.

e Acesso ao Fundo Garantidor da Habitagdo FGHab — garante beneficios adicionais
de reducéo de custos de seguro,além de refinanciamento de parte das prestacées
em caso de perda da renda ou desemprego.

Unidade habitacional com até 180 (cento e oitenta) dias de “habite-se”, ou
documento equivalente, expedido pelo 6rgdo publico municipal competente ou, nos
casos de prazo superior, que nao tenha sido habitada ou alienada.*.

Subvencado de até R$ 25.000,00, variando de acordo com a renda da familia e
UF/localidade. O valor maximo de avaliagdo dos imdéveis financiados varia de
acordo com UF/localidade.

Fonte: CARTILHA MINHA CASA MINHA VIDA, 2013

No que se refere a modalidade entidade, existe limitac6es aqueles que desejam
construir por meio dessa modalidade, os projetos devem oferecer a totalidade das
unidades componentes do empreendimento, possuir a aprovacdo pela Prefeitura
Municipal ou Distrito Federal do projeto de loteamento ou condominio (se for intervencao
urbana concentrada) e declaracéo a favor a construcdo do empreendimento emitida pelo
orgdo ambiental responsavel. A Entidade Operadora ndo podera ultrapassar o numero
maximo de UH a serem produzidas, correspondente a 4 mil UH, além de observar
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também, no ambito do municipio, o porte e o déficit habitacional urbano do municipio
(CAIXA, 2014)

Considera-se que talvez esse numero de 4 mil unidades habitacionais seja
insuficiente, pois as construtoras nao possuem esse tipo de limitacdo, seria ideal que nao
houvesse limitacdo de construcdo pelas entidades, que elas tivessem a liberdade de
construir de acordo com o0s projetos apresentados e que 0s mesmos estivessem dentro
dos parametros construtivos legais. Mas segundo a secretaria do Ministério das Cidades
isso é justificavel:

Tem duas questbes: uma €é a documental, pois nem todas as entidades
conseguem reunir a documentagdo necessdria para a apresentacdo de um
projeto, e a questdo da capacidade, o limite que a entidade tem. Ela terd mais
limite conforme a experiéncia. Nossa ideia ndo é transformar as entidades em
construtoras. Queremos que elas trabalhem na questdo da educacdo, da
autogestdo e do desenvolvimento. O processo é muito diferente. A gente analisa
as entidades de acordo com essa capacidade de investir. Nao da para um grupo

que nunca gestionou um empreendimento fazer um projeto de R$2 milhGes.
(MINISTERIO DAS CIDADES, 2004)

Ja para modalidade Empresa existem varias possibilidades de financiamento para
execucdo dos projetos construtivos, sendo eles: imoveis na planta: linha de crédito para
producédo de empreendimentos habitacionais por meio de financiamento direto a pessoas
fisicas; alocacdo de recursos: financiamento para empreendedores, pessoa fisica ou
juridica, que produzem empreendimentos com recursos proprios ou de terceiros; apoio a
producédo: produto exclusivo para empresas do ramo da construgao civil que querem
construir rapidamente o plano Empresa da Construcao Civil: financiamento simplificado a
empresas para producdo de empreendimentos residenciais. Todos financiados pelo
Programa através da Caixa Econémica Federal (CAIXA, 2014)

Ainda analisando os quadros, fica evidente o processo de aproximagao entre o
mercado imobiliario e a politica habitacional. Através de um protagonismo que foi dado as
empresas construtoras ou incorporadoras na representacao institucional do programa. As
construtoras ou incorporadoras sdo responsaveis pela construgdo dos habitacionais em
todas as linhas do programa, ou seja, o programa depende quase que exclusivamente da
iniciativa privada para que acontecam as constru¢cdes, na verdade existe uma espécie de
privilégio oferecido ao mercado imobiliario pelo governo federal. Isso provocara a
elaboracdo de diversas estratégias para uma maior reducdo dos custos construtivos, um

dos exemplos é a construcdo de habitacionais, na maioria das vezes, em areas em que 0
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preco da terra tenha um menor valor, em &reas periféricas ou de urbanizagdo ainda
restrita, ou a constru¢cao de habitacionais com materiais construtivos com baixo custo e
com qualidade minima. E um conjunto de instrumentos que controlam a especulacdo da
terra.

Um resultado que se observa é que apesar de se esta utilizando os recursos
publicos, através dos subsidios, essa politica beneficia diretamente os proprietarios de
terras e as construtoras. Todavia esse resultado poderia ter sido impedido se o0s
Instrumentos do Estatuto da Cidade estivessem sendo utilizados pelos municipios.

Portanto, o PMCMV pode ser acessado através de diversas modalidades, onde
existe linha de crédito para construtoras, para cooperativas, para producdo em areas
rurais e para cidades com menos de 50 mil habitantes. Contudo, como destaca Cardoso e
Aragédo (2013, p. 91), embora existam diversas possibilidades de atuacdo do poder
publico como promotor, “o programa foi efetivamente desenhado — e vem sendo
implementado — tendo em vista a racionalidade e as estratégias empresariais.”

E importante ressaltar ainda que, mesmo antes do PMCMV, o mercado imobiliario
demonstrava sinais preocupantes, pois 0 preco da terra estava elevado e a oferta era
baixa. Com o langamento do programa, a demanda por terras aumentou, assim como a
busca por mao de obra e insumos no setor na construcdo civil, proporcionando uma
efetiva elevacéo do preco dos iméveis. (CARDOSO; ARAGAO, 2013)

Logo, esse padrao que seguiu o PMCMV, onde a iniciativa privada é o agente que
dirige a politica, promove outro direcionamento dos objetivos, tendo em vista que as
construcdes que eram para ter um carater qualitativo ligado a uma dimenséo social da
moradia passam a serem submissas a questbes de valor econdmico, sendo essas
guestdes ligadas as taticas criadas pelos empresarios para ampliar seus lucros através do
carater quantitativo do programa. As empresas construtoras sdo quem decidem a
localizacdo das construgcbes, para que tipo de faixa de renda ir4 ser, ficando por
responsabilidade da administracdo publica (municipios), uma fungcdo secundaria nesse
percurso.

Esse padrédo que seguiu o PMCMV promoveu erros produzidos por programas
habitacionais anteriores, e que varios estudiosos ja haviam discutido amplamente, como

por exemplo, a constru¢cdo de conjuntos habitacionais na periferia das metrépoles, em
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especial para aqueles que possuem a faixa de renda menor, além da baixa qualidade
arquitetdnica das construgoes.

A reproducdo capitalista do espaco é uma condicdo do urbano na cidade
contemporénea. O que se pretende afirmar é que na medida em que o espaco vai sendo
construido como mercadoria, tendo o valor de troca, como prioridade, ira ter relacdes
comerciais que serdo caracteristicas do urbano, contudo é uma das principais causas de
producdo de desigualdade. Outro aspecto importante € que para compreender essas
exigéncias mercadologicas, onde o espaco é visto com um valor de troca, observa-se que
sdo elaboradas e realizadas politicas publicas que promovem modificacdes para que a
prépria cidade seja uma fonte de lucro, ou seja, todo tipo de planejamento urbano passa
pela via direta ou indireta do mercado imobiliario, neste sentido Ana Fani Carlos afirma
que. “Nessa condicao, a cidade é dividida em ‘lotes’ cuja ocupacédo para moradia, trabalho
ou lazer submete-se ao mercado imobiliario — sinalizando uma hierarquia espacial como
produto direto da hierarquia social fundada na concentracao de riqueza.” (CARLOS, 2013,
p. 98)

Essa terra, vista como mercadoria, serd central nesse processo de produgdo do
espaco e reproducdo do capital. Isso tera grandes consequéncias nas diferentes formas
de uso por parte da sociedade, tendo em vista que serd demarcado o uso do solo, que
como consequéncia a utilizagdo e a producdo do espago urbano acontecerdao de maneira
desigual. (ALBUQUERQUE, 2009)

Dito isto, ressalta-se, portanto, que esse espaco ndo € apenas condicdo para
reproducdo do capital, todavia, também, € uma maneira de reproduzir a vida humana,
sendo dialeticamente uma criacdo social e historica da dindmica da propria sociedade,
“assim a segregacdo € expressdo do desdobramento da contradicdo que produz e
reproduz o espaco urbano.” (CARLOS, 2013, p. 97). Com isto, o Estado vem a ser
tensionado por tais contradicbes, em especial questionado quanto ao entendimento da
cidade unicamente como valor de troca. Esta pesquisa toma como estudo de caso a
analise do PMCMV na Regido Metropolitana de Recife, com destaque para o municipio de
lgarassu. Nestas condi¢des, trazer para este contexto a Politica de Habitacdo e de
Interesse Social, sobre representacdo do Programa Minha Casa Minha Vida na Regiao

Metropolitana de Recife/PE. Onde esse Programa estd em meio ao trabalho de gerar



70

lucro para uma parcela da sociedade e de satisfazer uma necessidade basica de outra
parcela, que é o acesso a habitacao digna para a populacao de baixa renda.

Em meio as questBes supracitadas, estd a segregacao socioespacial, que pode ser
visualizada com um fenbmeno urbano, visto que de um lado esta o capitalismo, onde a
habitacdo ganha uma forma de produgcdo do espago mercadoria, como momento de
realizacdo do processo de acumulacao e por outro lado a segregacdo aparece como um
elemento de separacéo, ligados ao capital, que hierarquiza e separa como se fosse uma

maneira positiva de construg¢ao do urbano.
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4 POLITICA NACIONAL DE HABITACAO E O PROGRAMA MINHA CASA
MINHA VIDA — PMCMV NA REGIAO METROPOLITANA DE RECIFE

“Tudo o que ha de mais moderno pode ai ser encontrado, ao lado
das caréncias mais gritantes”. (MILTON SANTOS)

4.1 Regidao Metropolitana de Recife, entre o acesso a habitacdo e a segregacéo
socioepacial

Os padrdes metropolitanos brasileiros sdo distintos e a regido metropolitana do
Recife possui caracteristicas de “periferia marginalizada conformada pelos estados do
Nordeste” (RIBEIRO, 2013, p. 11), o que a assinala como metropole periférica.

No ano de 1987 a Regidao Metropolitana de Recife foi definida como metrépole
regional, pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE, todavia em uma
pesquisa realizada sobre as Regides de Influéncias das Cidades - REGIC, a RMR foi

considerada uma metrépole incompleta, na observacao de Milton Santos (1982, p. 60)

As metrépoles incompletas resultam de uma transformacdo quantitativa e
qualitativa das grandes cidades ja existentes sob o impacto das modernizagdes,
que sao diretas ou indiretamente responsaveis pelas transformacdes da
demografia, do consumo e da producao, na cidade e na regido. Em que pese a
sua incapacidade de proceder a macro-organizacdo do territério, as metrépoles
incompletas ndo dispdem da totalidade dos meios necessarios a essa dominagéo,
sendo entdo obrigadas a completar-se alhures. Podem fazé-lo quer no préprio
pais, quando este ja dispde de uma metrépole completa [...], quer no estrangeiro

[.]7

A regido é dividida em niveis de integracdo dos municipios que a compdem, sendo
0s municipios de Jaboatdo dos Guararapes, Olinda e Paulista, que, juntamente com 0s
municipios de Abreu e Lima e Camaragibe, compreendem um nivel de integracdo alto. Os
municipios de Aracoiaba, Cabo de Santo Agostinho, Igarassu, llha de Itamaraca, Ipojuca,

Itapissuma, Moreno e S&o Lourenco sdo municipios classificados como de média
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integracdo na dindmica metropolitana, que apesar de apresentarem continuidade de

ocupagdo com o polo, ou devido a proximidade entre eles, desempenham relacdes menos

intensas, por isso mesmo desempenham funcdes tipicas de municipios periféricos

(SOUZA, 20086).

Cabe destacar que

na medida em que a distribuicdo espacial da populacdo reflete, ndo s6 a
distribuicdo de oportunidades de geracao de renda, mas, também, os custos de
localizacdo e de comutacdo, o crescimento populacional na RMR acompanha
tanto a dindmica do mercado de trabalho, como a dos custos de habitacao e de
transporte, que por sua vez, guarda estrita relacdo com a dindmica econdmica e
com o processo de urbanizacdo. Nesse sentido, é importante destacar o elevado
crescimento da populacdo urbana dos municipios periféricos da RMR — Ipojuca
(5,37), ltamaraca (4,66) e Igarassu (4,55) - e, em um segundo patamar de
crescimento, os municipios limitrofes do Recife — Jaboatédo dos Guararapes (3,43),
Camaragibe (2,63), Paulista (2,51). Apenas Olinda (0,68) e Recife (1.03) mantém

0s niveis muito baixos de crescimento da populacéo total e urbana (SOUZA et al.,
2015, p. 56-57).

No final do século XIX, existia a presenca do capital comercial comprando terras
das antigas propriedades canavieiras para realizar operagcdes no mercado imobiliario.
Neste periodo ja haviam se transformado em suburbio os engenhos da Madalena, Torre,
Casa Forte, Monteiro e Apipucos, acontecia neste momento a evolucao fundiaria, sendo
ela dividida em duas etapas: na primeira as antigas propriedades canavieiras se
transformavam em sitios, ja na segunda os sitios eram subdivididos em terrenos para
residéncias, por meio de loteamentos, através dos proprietarios ou por empresas que 0S
adquiriram. A partir desse momento se dividia a propriedade fundiaria do capital
imobiliario, surgindo com isso o mercado de terras. (MELO, 1990)

Frente ao cenério anterior a populacdo de Recife ndo parava de crescer, entre 0s
anos de 1940 a 1960 ela dobrou, passando de 348.000 para 797.000. Esse rapido
crescimento populacional ocasional a expansdo do espaco urbano, provocando
mudangas substanciais desse espaco. Logo os antigos sitios entravam em um processo
de ampliacdo da éarea, as vias de principais circulagdes foram se tornando mais largas, 0s
bairros, o suburbio e o centro da cidade foram se juntando a uma nova faixa, Boa Viagem,
litoral Sul, vai sendo ocupada. Além disto, as é&reas periféricas também foram se
alargando, emendando-se uns aos outros e aos bairros. Em consequéncia desse
crescimento, em meados do século XX, o meio milhdo de habitantes se espalhava pela
cidade, em seu espaco central. (MELO, 1990)
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Ao observar a desigualdade sociespacial, se torna evidente que 0 acesso a
moradia, de acordo com a localizacdo e edificagdo das residéncias descreve uma das
dimensdes do acesso a cidade. Nos anos de 1970 os movimentos sociais urbanos que
buscavam a luta pela terra representam uma luta pela permanéncia na cidade. (SOUZA,
2006)

A luta por moradia por meio da producéo informal compde uma parte inerente ao
processo de urbanizacdo da metrépole recifense, os modelos socioeconémicos sao reflexos
gue alimentam a concentracao de terras, de recursos, de renda e de oportunidades, assim
como de um mercado imobiliario que segrega. Esse processo iniciou no final do século XIX,
por meio do nucleo metropolitano de Recife, a apesar de existir uma maior concentracdo nos
morros que circundam o municipio, as areas ocupadas informalmente estdo espalhadas por
todo territorio de Recife. (MOURA, 1990)

Foi inclusive no século XIX que a cidade de Recife torna-se capital, os moradores
ja habitavam pelos mangues. Recife crescia e aos poucos 0s antigos engenhos de
acUcar, que antes eram distantes do porto, se integram com a cidade. E nessa época que
cresce também um grande processo migratorio, que foi responsavel pelo crescimento da
populacdo urbana. Um dos fatores que influenciaram nesse aumento populacional foi o
estabelecimento de refinarias de acucar a partir de 1884, consolidando o poder dos
latifundiarios e a monocultura da cana de agucar. (MOURA, 1990)

Em grande parte resultante da conquista por aterros dos terrenos alagados, o
processo de expansdo do Recife conferiu as areas aterradas um alto valor imobiliario. Os
baixios, sujeitos a inundagfes das marés mais altas, portanto dificilmente recuperaveis, e
os terrenos elevados, cujo custo de implantacdo de infraestrutura nao viabilizava a
especulagcdo imobilidaria passaram a ter um baixo valor imobiliario, em relacdo aos
terrenos planos e secos, ficando ao alcance das classes menos favorecidas. A
apropriagao desigual do solo do Recife resultou, portanto, do paradoxo de que 0s terrenos
de facil construcdo (enxutos e planos) foram aproveitados pelos segmentos sociais mais
capazes de investir em infraestruturas, enquanto o0s terrenos para serem construidos
exigiam mais investimentos (alagados de planicie e vertentes de colinas) foram edificados
por familias carentes de recursos materiais e de conhecimento de engenharia (MOURA,
1990). Para maior compreensao desse processo corrobora-se com a seguinte afirmacao:
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Desse modo vé-se a forma em que o espaco € alocado tem fortes reflexos sobre
0s processos sociais. Em Recife, a estrutura urbana foi moldada pela economia
acucareira que impulsionou a concentracdo de terras nas maos de poucas
familias. Soma-se a isso o fato de Recife ser uma cidade situada entre oceanos,
0s rios e os alagados. Assim, dois fatores condicionam até os dias atuais a
escassez do solo urbano e, por conseguinte o acesso ao uso do solo. (MOURA,
1990, p. 66)

Na conjuntura da Regido Metropolitana do Recife, dois processos se
desenvolveram com dificil conexdo: a expansao através dos loteamentos regularizados
sob o dominio do setor imobiliario formal; e a expansdo informal de assentamentos
pobres e loteamentos irregulares e clandestinos. A producdo informal de moradias
caracteriza-se como estratégia da populacdo de menor renda no processo de provisdo de
sua habitacdo, mas que reflete na acdo emergencial do Estado para resolugédo dos
conflitos entre o setor imobiliario e a producéo informal de moradias. Moura (1990, p. 67)

afirmara que:

Dentro desse quadro, os conflitos da propriedade vém sendo uma tbnica no
cotidiano de toda a Regido Metropolitana do Recife, onde o status legal da
propriedade é cadtico. Ha terras que pertence ao Estado, a igreja, as prefeituras,
aos proprietarios ou “pseudoproprietarios” e que vem sendo ocupadas pelas
classes de baixa renda que, contrariando as leis de mercado e a producgédo oficial
de habitacdo, criam uma estratégia informal para atender a prépria demanda
habitacional. Estas estratégias vém funcionando na medida em que provocam a
acdo emergencial do Estado na resolucdo dos conflitos.

Diante disso, é importante destacar alguns movimentos sociais que aconteceram
na RMR em busca de mudancas para reformular a Politica Habitacional implementada
pelo BNH. O Movimento Terras de Ninguém (1975), iniciado nos morros da zona Norte de
Recife, que evolveu mais de 15 mil familias na luta pela permanéncia no solo urbano e
pelo o acesso a terra urbana, essa luta se estendeu para varios lugares de Recife, com o
envolvimento de outros municipios da Regido Metropolitana. (SOUZA, 2006)

A partir de meados dos anos 2000, mudancas na dindmica econdmica
metropolitana do Recife, prevalecente desde os anos 80, resultam de decisbes
econdmicas do Governo Federal que, de um lado, implanta empreendimentos
estratégicos no Nordeste, especialmente em Pernambuco, que vém impulsionando o
avanco do setor industrial local, enfraquecido desde o esgotamento da politica de
desenvolvimento regional da Sudene, na década de 80; e, de outro, reconstitui o

dinamismo do mercado interno, com estimulos ao “consumo” e com politicas de
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valorizacéo real do salario minimo e de transferéncia direta de renda, o que impactou de
forma diferenciada as regifées mais pobres, como € o caso da RMR, onde, em 2010, cerca
de % da populagdo ocupada possuia rendimentos de até 1 salario minimo no emprego
principal. (BITOUN; MIRANDA, 2015)

Analisando a tabela 4 a seguir, aconteceu, na Ultima década, uma diminuicdo
unanime das taxas de crescimento populacional nos municipios de muito alto nivel de
integracdo, 0s quais ao todo congregam apenas 78,8% do total da populacao
metropolitana. Observa-se de maneira positiva que este polo manteve uma proporcao da
populacgdo residente em relacdo a populacgéo total da metropole, pois no ano 2000 chegou
a 11,1%, mas 2010 atingem apenas 11,5%, isso € consequéncia do grande crescimento,
1,9% ao ano, do municipio do Cabo de Santo Agostinho e Ipojuca ao sul, em virtude dos
empreendimentos do Porto de Suape. Todavia, as grandes taxas de crescimento ocorrem
nos municipios mais distantes (lgarassu, Itapissuma, Aracoiaba, Moreno, S&o Lourenco
da Mata), onde o preco do solo se mantém relativamente mais baixo, proporcionando o
crescimento de loteamentos acessiveis as populagdes de baixa renda, inclusive com
caracteristicas rurais. Observa-se ainda, que o0s municipios como llha de Itamaraca,

Itapissuma, lgarassu a taxa de urbanizagéo estagna ou se retrai.
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Tabela 4: Evolucdo da populacédo residente, taxa de crescimento e participacdo relativa sobre
Regido Metropolitana do Recife e Municipios segundo niveis de integra¢do ao Polo 1970-2010

RMR Populagcao Residente Taxa de Crescimento (% ao ano)
1970 1980 1991 200 2010 1970/80 1980/91 | 1991/00 | 2000/10
I 0,

Polo RecF'{f,\jF({f’ S’ | 581 | 503 | 444 | 426 | 416 1,3 0.7 1,0 08
o | Jaboadodos | ;5 438 | 467 | 174 | 175 5,1 3,6 2,0 1,0
o vw Guararapes
) Olinda 10,7 11,8 11,7 110 | 10,2 3,7 1,7 0,8 0,3
g \g 2 Paulista 2,4 5,0 7,2 7,9 8,1 10,4 5,4 2,4 1,4

C -
S SE|Sub -Ir??\}l??l)(% S'| 242 | 305 | 356 | 363 | 358 5.2 3.3 1,7 09
o Abreu e Lima 1,4 2,0 2,6 2,7 2,6 6,1 4.6 1,6 0,6
g | CabodeSto 42 43 43 46 5.0 3.2 1,8 21 1,9
co® Agostinho
o) © D Camaragibe 2,3 3,7 3.4 3,9 3,9 7,8 11 2,9 1,2
= 9 5
< E|Sub TR?\}I?Q')(A’ il 78 10 104 | 111 | 115 53 22 22 1,4
Aracoiaba 0,5 0,4 0,4 0,5 0,5 0,2 1,7 4,0 1,9
Igarassu 2,1 2,6 2,4 2,5 2,8 5,0 1,1 1,9 2,2

@ Ilha de

© 0,4 0,3 0,4 0,5 0,6 15 3,1 3,5 3,3

T I% Itamaraca

% & Ipojuca 2,0 1,6 1,6 1,8 2,2 1,0 1,3 3,0 3,1

o 5 Itapissuma 0,5 0,5 0,6 0,6 0,6 3,0 3,0 2,3 1,7

o ‘2 Moreno 1,7 1,5 1,3 1,5 1,5 1,1 1,0 2,6 1,4

8= Séo Lourengo

‘O

2 da Mata 2,9 2,4 2,9 2,7 2,8 0,7 3,9 0,6 1,3

0,
S”bTFfl\tAaF'e)(A’ s' 1 100 9.2 9.6 10,0 | 111 2.0 22 2.0 2.0
RM Recife (% sobre 100,0 100,0 100,0 100,0
RMR) - -
Por mil 1.827,2 | 2.366,5 | 3.339,6 | 3.693,2

Fonte: IBGE Censos demogréficos de 1970, 1980, 1991, 2000 e 2010 apud Bitoun; Miranda, 2015

Com isso, a promog¢do publica de moradia da Regido Metropolitana de Recife é a
expressdo das formas de intervencdo do Estado no campo da habitacdo e a articulacdo
entre as instancias federativas — sejam elas da Unido, o Estado ou dos municipios. Essa
articulacdo ocorre em diferentes periodos historicos, com rebatimentos e fortes
repercussdes no territério metropolitano, demonstrando, principalmente, o modelo politico
e socioecon0mico em vigor e a conjuntura na qual se estabelece a relagdo entre o
Estado, o0 mercado e os seguimentos populares em suas lutas por moradias.

Nesse contexto, poderiamos destacar trés fazes que sobressaiam no ambito de
provisdo de moradia publica, resignadas pelas instituicdes que se postaram a frente de
suas formulag@es, onde a referéncia centra-se no periodo do final de meados dos anos de
1960 até os dias atuais.

Destacam-se novamente as fases que intercalam o crescimento da politica de

Habitacdo de interesse social. A primeira fase alinha-se a criagdo do Banco Nacional da
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Habitacdo (BNH-1964-1986) e do Sistema Financeiro da Habitacdo (SFH), marcada por
I6gicas e racionalidades diversas da agdo publica; a segunda fase corresponde a
instituicdo do Ministério da Cidade, em 2003, assinalada pelo processo de construcdo da
Politica Nacional de Habitacional (PNH, 2004), para a faixa de interesse social, com
arcabouco institucional e legal e definicdo de fontes de financiamento redefinidas para dar
suporte a operacionalizagdo dessa politica, concebida e norteada por principios da
participacdo popular, integracdo entre as politicas urbana e o direito a moradia digna; a
terceira fase, caracterizada pela criagcdo do Programa de Aceleragdo do Crescimento
(PAC-2007), com linhas de financiamento e a¢cbes que também incluem o saneamento
basico e a urbanizacdo de favelas e, em especial, o Programa Minha Casa, Minha Vida
(PMCMV-2009), demarcado por contexto socioecondmico e politico favoravel no pais e,
em seguida, modelado por formas de provisdo de moradia na perspectiva e sob o
argumento da necessidade de prevencado da crise econdmica internacional instalada a
partir dos anos de 2008 (CARDOSO; ARAGAO 2013), e seus possiveis rebatimentos na
economia brasileira.

Em Pernambuco, o BNH foi reformulado, inserindo novos programas, direcionados
para as faixas de rendas mais baixas que ndo eram atendidas pela Cohab, todavia essas
mudangas estiveram atreladas a um duplo movimento que incluia organismos
internacionais e por algumas entidades de bairro, que cresceram dentro das grandes
cidades do pais: o Programa de Financiamento de Lotes Urbanizados (Profilurb - 1975),
gue visavam aumentar os meios de acesso a terra urbana; o Programa de Financiamento
da Construcdo, Conclusao e Ampliacdo ou Melhoria de Habitacdo de Interesse Social
(Ficam - 1977), que fornecia recursos atrelaveis ou ndo ao Profilurb, todavia, na realidade
ele se desenvolvia financiando habita¢cdes das familias inseridas na renda da Cohab, por
altimo, o Programa de Erradicacdo de Sub-habitacdo (Promorar - 1979), que buscava a
urbanizagdo de areas pobres, que enfrentava conflitos, ou realizavam o reassentamento
de favelas. (SOUZA, 2006)

Em decorréncia da implantagdo do Banco Nacional de habitagdo — BNH aconteceram
mudancas na politica de habitac&o brasileira na segunda metade da década de 70, espelhada
nessa politica, nos anos 80 a RMR insere alternativas para constru¢do de conjuntos
habitacionais, promovendo pela primeira vez, edificagbes de moradias de interesse social.
(SOUZA, 2006)
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Logo a partir desse processo a cidade de Recife, comeca a construir habitacionais,
através do projeto Cohab-PE, todavia nas décadas de 80 e 90 iniciam-se os efeitos das
construcdes, sendo estes caracterizados pela periferizacdo, principalmente nos municipios
vizinhos a Recife/ Olinda, Paulista, Jaboatdo e Abreu e Lima, 0os quais receberam grandes
conjuntos habitacionais edificados pela Cohab-PE. Nos anos 1991/ 2000, inicia-se um tipo de
inversdo da politica de habitacdo popular — a qual ird substituir a constru¢do dos conjuntos
habitacionais por uma urbanizacédo das regides pobres ja consolidadas, em destaque aqueles
localizados no nucleo metropolitano. Todavia, vale salientar que as familias mais pobres, nao
tiveram acesso ao processo de financiamento do BNH, com isso, a Unica alternativa era unir-
se aos movimentos de ocupacdes sociais dos terrenos, como tentativa de habitar proximos ao
mercado de trabalho da metrépole. (SOUZA, 2006)

Nas décadas de 70 e 80 os municipios com maior indice de urbanizacéo,
caracterizados pelo polo de um alto nivel de integracdo, construiram suas habitagdes nos
municipios vizinhos, como: Olinda a partir do Banco Nacional de Habitacdo, onde na
década de 70 teve um crescimento de 3,7% ao ano, Paulista e Jaboatdo dos Guararapes
nas décadas de 70 e 80 tiveram uma alta taxa de crescimento ao ano, 10,4 e 5,4 em
Paulista e 5,1 e 3,6 em Jaboatdo dos Guararapes. J4 nos anos de 1970 e 1991 Abreu e
Lima, municipio mais distante de Recife também tem uma alta na taxa de crescimento,
em virtude da construcdo do conjunto habitacional Caetés e, em S&o Lourenco da Mata,
nos anos de 1980 e 1991, com o habitacional Capibaribe, todavia, estes municipios
também apresentam um nivel de integracao alto. (BITOUN; MIRANDA, 2015)

Enfatiza-se a Politica de Habitacdo Popular do Estado de Pernambuco, no periodo
de 1987-1991, centrada no atendimento das areas pobres por intermédio de programas
de: urbanizacédo de favelas, lotes urbanizados, legalizacdo da posse da terra, melhoria
habitacional, banco de material de construcdo, formulada, também em resposta a pressao
popular desencadeada pelos segmentos mais pobres da populacéo. Essa politica, quando

formulada, foi executada em um contexto envolvendo alta pressao da populagdo mais

Y Iniciaimente chamada de Companhia de Habitacdo Popular do Estado de Pernambuco (Cohab-PE), foi
constituida em 1° de maio de 1965, através da Lei Estadual n° 5.654. Na época, era vinculada a secretaria
de Habitacdo do Estado e tinha como principal objetivo social participar da politica de desenvolvimento
urbano do Estado, promovendo a racionalizacdo dos problemas habitacionais da comunidade, bem como
projetar, executar e conservar diretamente ou através de terceiros as obras de construcao de edificios
publicos do Estado de Pernambuco. A Cohab-PE foi extinta em 22 de novembro de 1999, quando foi
incorporada pela Pernambuco Participacdes e Investimentos S/A (PERPART). Disponivel em:
<http://www2.cehab.pe.gov.br/web/cehab/historico>. Acesso em: 25 jan. 2015.
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pobre, na busca para assegurar o acesso a moradia, bem como fortes expectativas em
relacdo a acdo publica, no momento em que assumia o governo um gestor de perfil
progressista. Em tais circunstancias, a habitagcdo era concebida enquanto direito pelo
Governo de Pernambuco, enquanto a acdo publica buscava responder as necessidades
dos segmentos populares alijados do acesso a esse direito. Assim, no campo da Politica,
a autoconstrucao de moradia, financiada pelo Estado, assentou-se como modo de acesso
a habitacéo para essa parcela da populacao (SOUZA, 2006).

O processo histérico da producdo do espaco da Regido Metropolitana de Recife,
particularmente o processo de ocupacgao e apropriacdo do solo urbano, foi importante na
consolidagéo da reparticdo das agcbes socioocupacionais, a qual exalta uma realidade de
desigualdades socioecon6micas, onde a habitacdo é uma grande demonstracdo dessa
realidade.

As areas que possuem um maior nimero de equipamentos e por consequéncia um
maior valor imobiliario estdo localizadas na regidao plana da metrdpole, onde a maioria das
residéncias é de familias com renda alta ou média. No gréfico 1 se observa com maior
exatiddo essa realidade, em que as familias de renda média e alta se reinem entre 0s
tipos socioespaciais superior médio e médio superior, representados pelas cores azul
escuro e roxo, concomitantemente onde representam aproximadamente 20% dos
municipios da Regido Metropolitana (Gréfico 1), os quais 71% s&o proprios e 24,5% sao
alugados, de acordo com o IBGE - 2010). (SOUZA, 2015)

Estes municipios estdo em sua maioria no litoral, diretamente relacionado com
Recife/ PE, o qual é o nucleo metropolitano, sdo os municipios de Jaboatdo dos
Guararapes, Olinda e Paulista, assim como nos bairros da regido central, se estendendo
no oeste da malha urbana do Recife — Aflitos, Espinheiro, Gragas, Jaqueira, Parnamirim,
Casa Forte, entre outros. Destaca-se que a maioria das residéncias esta concentrada em
edificagcOes tipo apartamento (56,5%), sendo esta estadista aproximadamente 2/3 dos
apartamentos da regido. (SOUZA, 2015)

A maioria das edificagbes do tipo apartamento nos tipos sociespaciais — superior
meédio e médio superior € uma realidade espacial da verticalizacdo do municipio de
Recife/PE, o qual se intensificou a partir da década de 1990. Neste contexto, algumas
metodologias influenciaram na ac¢éo das atividades imobiliaria empresarial e no nivel de

vida residencial que resulta esses tipos de iméveis: a regulagdo urbana,
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empreendimentos decisivos para a materializagcdo de uma centralidade urbana e a criacao
de redes viérias estruturante. (SOUZA, 2015)

Gréfico 1: Proporgdes de domicilios da RMR por tipos socioespaciais™

M Superio Médio

@ Médio Superior
Médio Popular

B Popular Operdrio

M Popular Agricula

Fonte: Censo Demogréfico 2010, Base de dados do Observatério das Metrépoles, apud, Souza, 2015.

Ressalta-se que esse processo de metropolizagdo do Recife é datado nos anos de
1950, com a ligacdo da area entre Recife e Olinda. Essa extensdo metropolitana passa,
portanto, a se materializar a partir da década de 1960, se configurando como nucleo
metropolitano nos anos 70, quando sua ampliagdo ao longo dos eixos norte, sul e oeste
instala-se como uma disposicdo propriamente dita. (SOUZA, 2015)

Portanto, a Regido Metropolitana passou e passa por um processo de mudangas
na paisagem, mas que ndo existem mudancas sociais positivas corrobora-se com a
expressao utilizada por Harvey (2014), € um processo de “destruicdo criativa”. Harvey
(2014) destaca que a construcdo desta funcionalidade nao significa, necessariamente,
gualidade de vida para todos que habitam a cidade. Os que possuem a menor renda e

poder politico passam a sofrer as consequéncias do processo de constru¢do do novo por

12 A estrutura socioocupacional que caracteriza a organizacao social do territério metropolitano do Recife se
fundamenta na classificacéo da populacdo ocupada, recenseada por questionario amostral do IBGE durante
o Censo Domiciliar de 2010, em 24 categorias socioocupacionais (CAT), de composicdo relativamente
homogénea, as quais, relacionadas as unidades geograficas estatisticas (areas de ponderacdo definidas
pelo IBGE) e classificadas segundo analise fatorial, definem cinco tipos sociocupacionais - superior médio,
médio superior, médio popular, popular operario e popular agricola — que passam a caracterizar, por
predominio, a organizacdo socioespoacial metropolitana. (SOUZA, 2015)
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meio das ruinas do velho. Dessa maneira, a configuracdo de rebatimento desse método
nas cidades se deu pelo avanco da desigualdade no espaco construido, ampliando o
processo de segregacdo socioespacial, que mais recentemente acredita-se que na
Regido Metropolitana foi intensificada pela implementacdo do Programa Minha Casa
Minha Vida, como veremos no topico a seguir (HARVEY, 2014).

4.2 Empreendimentos do PMCMV e a segregacao socioespacial na Regidao Metropolitana
de Recife

No século XXI a Politica Nacional de Habitacdo (PNH, 2004) foi institucionalizada,
apos um longo periodo de desarticulagdo financeira, econdmica e da auséncia de
politicas no ambito da habitacdo social. Esse processo acontece a partir da criacdo do
Ministério das Cidades (2003), este 6rgdo foi instituido com o objetivo de formular e
implementar a Politica de Desenvolvimento Urbano do pais. Todo esse processo de
institucionalizagcdo estava baseado de com a linha de implantacdo dos instrumentos
espelhados no Estatuto da Cidade (2001).

Segundo Silva e Nery Junior (2013), no célculo do indice de Bem-Estar Urbano -
IBEU global, a RMR possui sétima pior condicdo habitacional urbana, estando abaixo, até
mesmo, da média nacional (0,646). Esta informacdo afirma como os habitacionais da
RMR estdo em condi¢des urbanas precarias, onde, de acordo com o IBEU local, cerca de
70% das areas de ponderacdo que compdem a RMR demonstram os piores resultados
das condicbes habitacionais urbanas e apenas 10,8% apresentam 0s melhores
resultados.

Na Regido Metropolitana de Recife esse processo de acesso a habitacdo de
interesse social foi marcado pelas lutas sociais de acesso a moradia, Alencar (2011)
identifica, em 2010, doze organizacbes que atuaram como representantes desse
movimento. A atuacdo dos grupos eram pré das familias oriundas de diferentes lugares
da cidade, mas que nao tinha nenhuma identidade com os locais que habitavam e que
estavam situados na faixa de renda de até um saldrio minimo. Mas de acordo com a
autora, apenas o Movimento de Luta nos Bairros Vilas e Favelas (MLB), no municipio de
Recife, obteve financiamento para o seu projeto de autogestao, totalizando 200 unidades
construidas em conjuntos habitacionais horizontais.

Uma das analises que se faz a nivel espacial do PMCMV é que os setores de
avaliacdo de projetos da CEF ndo dispdem de elementos para a andlise espacial dos
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empreendimentos e, ao seguir os procedimentos padronizados estabelecidos, dao o aval
para a construcdo de numerosos conjuntos habitacionais adjacentes que, na realidade,
conformam um Unico empreendimento aprovado em etapas.

Alguns aspectos importantes podem ser evidenciados ao estudar os habitacionais
do PMCMV, em especial na Regido Metropolitana de Recife, destaca-se a tipologia e a
morfologia dos habitacionais, exige-se uma constru¢cado que tornem o imével com menor
custo de manutencéo, mas ao autorizar a constru¢des de projetos arquitetdnicos verticais,
surgem diversos problemas para as familias residentes, em especial as de Faixa 1,
primeiro a acustica dos habitacionais ndo sdo boas, segundo, evidencia um custo com
condominio, incluido pagamento de energia externa, agua, limpeza externa; outro ponto é
o tamanho dos apartamentos, a Caixa EconOmica Federal divulga duas tipologias,
constituida por sala, cozinha, banheiro, circula¢éo, dois dormitérios e area de servico com
tanque, totalizando 32m?2 de area Util para casa ou 37m? para apartamento, entende-se
gue a demanda para as familias com renda R$ 1.600,00 é alta, mas as familias que
compbem essa faixa sdo muito heterogéneas, em termo de necessidades sociais e
também em relacdo a quantidade de composicao familiar.

Segundo Sousa (2012), as construtoras, para obter ganho em escala de producéao,
define uma planta genérica que se enquadre nos normativos da CEF, garantindo a
aprovacédo de inumeros projetos similares em diferentes terrenos.

Como j& mostrado em outros estudos (SHIMBO, 2011), a questdo da padronizagéo
€ basal na estratégia das empresas, ndo apenas por conta das solucbes técnicas
adotadas (forma-tunel ou alvenaria estrutural), porém, especialmente, pela possibilidade
de reducdo de custos de gestdo e também de custos de execucdo (materiais e mao de
obra). As grandes empresas financiadas trabalham com uma escala de produgéo que leva
a uma apropriacao de custos realizada na escala do conjunto das obras e n&o apenas do
empreendimento. Nesse sentido, a padronizacdo é uma estratégia fundamental para
ampliacdo da rentabilidade do mercado imobiliario.

Como visto anteriormente, o0 PMCMV esta direcionado para duas linhas: de um
lado esta a linha de cunho econdbmico, com o objetivo de antecipar os possiveis
rebatimentos da crise internacional no pais e também a politica do emprego; a outra linha
€ a social, no sentido de abrandar a demanda por moradias, marcada por grandes
fragilidades e paralelo a isso apoiar o crescimento urbano.
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No Estado de Pernambuco foram contratados por meio do recurso FAR 49.456
unidades habitacionais, todas da faixa 1 do programa, sendo investido mais de 2 bilhdes
de reais. Desse total 77% das edificagOes foram direcionadas para cidades do interior do
estado, sendo com isso apenas 11.379 unidades habitacionais localizadas na Regido
Metropolitana de Recife, todavia, apenas 1.641 unidades habitacionais foram concluidas.
(CAIXA, 2014)

Ja para as UH das faixas 2 e 3 o montante de recurso disponibilizado pelo FGTS
corresponde a cerca de 1 bilhdo e meio de reais, no entanto, ao contrario do que
aconteceu com a faixa 1, os 70% de moradias contratadas se concentra na Regido
Metropolitana de Recife, sendo que até o momento apenas 6.519 UH foram entregues.
(CAIXA, 2014)

O Programa teve uma soma de investimento na Regido Metropolitana de Recife de
73.588 unidades, isso até o ano de 2012, a concentracdo de construgdo estd no nucleo
metropolitano, atendendo 20.277 familias, em seguida esta Jaboatdo dos Guararapes,
com 12.516, em terceiro lugar, o municipio de Paulista, respondendo a 9.767 familias
atendidas.

Destaca-se, dentre os municipios metropolitanos, lgarassu, localizado ao norte da
RMR, integrando o atendimento de 4.393 familias; S&o Lourenco da Mata, situado a oeste
do territério metropolitano, correspondendo a 3.238 unidades financiadas; e Cabo de
Santo Agostinho, localizado ao sul da metropole recifense, totalizando 1.565 familias com
financiamento. Esses municipios se inserem em regides submetidas a grandes
investimentos, como o polo farmacoquimico e automotivo da regido norte; a Cidade da
Copa com a construcéo da Arena Pernambuco para a Copa do Mundo de 2014, na regiao
oeste; e o Complexo Industrial Portuario de Suape, ao sul. (MINISTERIO DAS CIDADES,
2004).

Segundo dados da Caixa Econdmica Federal, a previsdo de construgcbes de
moradias para Faixa | no Estado de Pernambuco era de 44.706 habitacdes, concretizando
a construcdo para essa faixa apenas em quatro municipios, como mostra a tabela 5. No
ano de 2012, havia em analise um total de 119,184 mil projetos para Faixa 2, sendo que a
RMR absorveu em torno de dois tergcos desses projetos, ou seja, 73.588 moradias,

alocadas nos municipios de Recife, Olinda, Paulista e Jaboatédo dos Guararapes.



Tabela 5: Conjuntos Habitacionais entregues PMCMYV faixa 1

Abreu e
Lima

Conjunto
Residencial Dom
Helder Camara
— TUPY |

Queiroz Galvao

385

27/09/2010

Igarassu

Conjunto
Habitacional
Residencial

Jardim Paraiso

ARCON

95

95

06/01/2012

Conjunto
Residencial
Caminho das
Aguas

Hermano
Nascimento

206

206

06/01/2012

Conjunto
Residencial
Tropical

ARCON

302

302

03/11/2010

Moreno

Parque
Residencial
Moreno

CINKEL

500

502

23/09/2010

Paulista

Residencial
Engenheiro Luiz
Bonaparte - |

R. Carvalho

448

254

31/03/2010

Fonte: o autor, através de dados da CEF (2014)
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Para Faixa 1, apenas o municipio de Igarassu teve um grande niumero de moradias

entregues, sendo que 3 empreendimentos entregues, dos 6 contratados. Os outros

municipios que construiram empreendimentos para essa faixa foram Paulista com a

entrega de um empreendimento, Moreno também com um empreendimento e Abreu e

Lima com a mesma quantidade que os dois ultimos (ver mapa 1). Com isso, no que se

refere as 1.744 Unidades Habitacionais entregues da Faixa 1 na Regido Metropolitana de

Recife, 35,9% satisfazem as unidades construidas no municipio de Igarassu. Em virtude

dessa demanda que este municipio foi escolhido para realizar a analise empirica, por ter

mais detalhes nos dados, ressalta-se que lgarassu localiza-se a 28,2km de Recife, polo
metropolitano. (CAIXA, 2014)



Mapa 1: Localizag&o dos habitacionais na Regido Metropolita de Recife/PE
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Os habitacionais da Faixa 1 mostram-se periféricos e predominantes nos
municipios, em sua maioria, sdo 0os mais distantes a capital. A maior concentragdo dos
habitacionais € no municipio de Igarassu, considerado como periféricos, pois mantém
caracteristicas rurais, além disso, na Regidao Metropolitana do Recife existe uma clara
correlagdo a importancia da area e da populagdo rural e os baixos valores do indice de
Desenvolvimento Humano, onde o municipio apresenta o valor de 0,637 de IDH inferiores
ao do Estado de Pernambuco. (ATLAS DE DHR, 2013).

Todos os condominios da Faixa 1 dos municipios demonstrados no mapa 1 foram
visitados, para melhor conhecer o universo da pesquisa e assim selecionar 0s casos a
serem detalhados. Por meio disso fez-se a escolha dos empreendimentos para realizar as
entrevistas semi-estruturadas, dessa maneira a escolha foi pelo municipio de lgarassu,
porém mesmo escolhendo este municipio, a ida a campo foi importante para entender a
realidade metropolitana em relagdo ao aspecto da localizagdo dos habitacionais na
metropole, identificando situa¢des de boa e méa localizacdo relacionadas a proximidade do
centro metropolitano e a propria posicao periférica dos habitacionais da faixa 1.

Tem-se como exemplo de condominios isolados, mas com boa localizacdo, se
comparado com os demais do PMCMV faixa 1 da RMR, o condominio Dom Helder
Céamara (Tupy I) e o condominio Residencial Engenheiro Luiz Bonaparte — | localizados
nos municipios de Abreu e Lima e Paulista, respectivamente. A boa localizagdo €
justificada em virtude da facilidade ao acesso ao centro do polo metropolitano e também
ao acesso ao centro comercial das respectivas cidades sedes, além da presenca de areas
de ocupacdo em seu entorno, mas ao que se referem a qualidade dos empreendimentos,
no caso dos dois municipios todos os habitacionais séo edifica¢cdes verticais, de quatro
pavimentos.

Em relagcdo aos habitacionais isolados e com a localizagdo ruim, destacam-se as
Unidades Habitacionais dos municipios de lgarassu e Moreno, 0s municipios em questao
situaram as unidades em meio a uma periferia, com precariedade no acesso as
infraestruturas e com dificuldades de deslocamento.

Nesta escala buscou-se apreender elementos da dindmica socioespacial dos
condominios considerando a composicao das unidades domeésticas, o tempo e o custo do

deslocamento, a localizacdo com relacdo aos equipamentos sociais, a presenca de
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espacos livres no entorno, as condicdes de sociabilidade entre os moradores e a
compreensao deles no tocante ao trabalho social.

Um dos pontos de destaque é a falta de infraestrutura urbana e as condi¢des de
desenvolvimento institucional destes municipios, trazendo preocupacdes quanto a
localizacdo destes conjuntos. Comprovando, a dissociagdo entre as politicas urbana e
habitacional, ou mesmo sua inexisténcia, no caso do municipio de Igarassu, torna esta
expansao do Programa ainda mais alarmante. Vale destacar ainda que as prefeituras
municipais tenham um papel pouco participativo, restringindo sua participagcdo apenas na
indicacdo de demandas e em alguns casos a realizacdo de Trabalho Técnico Social
(TTS).B

Cabe ressaltar que, nas entrevistas e visitas realizadas aos habitacionais da faixa
1, sejam eles condominio horizontal ou vertical, seria fundamental a promocéo de TTS
junto aos moradores, particularmente para discutir as normas impostas pelos agentes
operadores no uso dos espacos, verificou a auséncia deste trabalho, como por exemplo, o
acesso ao Condominio Don Helder Camara em Abreu e Lima, segundo os moradores se
deu por telefonema e muitos dos habitacionais ndo estavam concluidos, faltando finalizar
alguns trabalhos construtivos da fase de acabamento dos apartamentos.

Os habitacionais do Programa possuiam um risco, o risco de produzir um aumento
da segregacao socioespacial, todavia essa imponderacéo ja tinha sido alertada por alguns
pesquisadores'®, eles mencionavam o risco de implantacdo de conjuntos em periferias
distantes, onde o acesso aos bens de consumo coletivo fosse dificultado. Apontaram-se
conflitos decorrentes da producéo de novas frentes de expansdo homogéneas quanto ao
perfil socioeconémico, nas quais as singularidades presentes nas comunidades que
viessem a compo6-las fossem obscurecidas.

Na Regido Metropolitana do Recife, a avaliacdo quanto as categorias de inclusdo
urbanas dos habitacionais da faixa 1 do PMCMV nao apenas comprova a previsao

¥ Nesses Programas a CAIXA é o agente operador e tem como atribuic6es analisar, acompanhar, avaliar e
atestar a execucao do Projeto do Trabalho Técnico Social (TTS). O Trabalho Técnico Social é o conjunto de
acbes que visam promover a autonomia e o protagonismo social, planejadas para criar mecanismos
capazes de viabilizar a participacdo dos beneficiarios nos processos de decisao, implantacdo e manutencao
dos bens/servigos, adequando-os as necessidades e a realidade dos grupos sociais atendidos, além de
incentivar a gestdo participativa para a sustentabilidade do empreendimento. As diretrizes para elaboracéo
e implantacédo do TTS séo definidas pelo Ministério das Cidades, cabendo a CAIXA apoiar os entes publicos
na formulagdo dos projetos e acompanhar e atestar sua execugdo. Disponivel em:
<http://mww.urbanismo.mppr.mp.br/arquivos/File/caderno_de_orientacao.pdf>. Acesso em: 26 dez. 2015.

 ROLNIK; NAKANO, 2009; FERREIRA, 2012
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mencionadas pelos pesquisadores anteriormente, mas além disso, trazem outros
problemas ligados a segregacao socioespacial. No caso, a segregacéo pode se configurar
em dois tipos: o primeiro diz respeito a localizagcdo na qual o direito a cidade nao é
garantido, ou seja, a partir do momento que a populacdo ndo tem acesso direto a
infraestrutura bésica e também aos servicos urbanos, sejam eles inexistentes ou
negados; o segundo tipo diz respeito a localizacdo periférica, por integrar espacos
residuais, ou abrir novos espacos, qualificando como segregacdo por estabelecer areas
urbanas fragmentadas, vulneraveis ambientalmente, atingindo diretamente aqueles que
séo locados para essas areas.

Pode-se afirmar, a partir das visitas realizadas aos habitacionais da faixa 1, que
sdo encontrados localizados em precarias franjas periféricas dos municipios da Regido
Metropolitana de Recife. Pois ndo desfrutam de uma infraestrutura urbana qualificada,
além de Unidades Habitacionais com defeitos em suas constru¢cdes, os moradores
relatam problemas de infiltracdo, expondo as familias a insalubridade, além do péssimo
acesso ao transporte publico, comprometem a mobilidade das pessoas. Assim Lefebvre
(2001, p. 123) insita:

As massas, pressionadas por mudltiplos constrangimentos, alojam-se
espontaneamente em cidades-satélite, em subuUrbios programados, em guetos
mais ou menos «residenciais», possuindo apenas para Si um espaco
cuidadosamente medido, enquanto o tempo lhes foge. As massas conduzem a
sua vida quotidiana de forma subordinada (sem o saberem) as exigéncias da
concentracdo dos poderes. Mas ndo se trata aqui de um universo
concentracionario. Tudo isto pode suceder na ideologia da liberdade e sob a capa
da racionalidade, da organizacdo e do planeamento. Estas massas que ndo
merecem o0 nome de povo, de popular, de classe operéria, vivem «relativamente
bem»x, tirando o fato de que a sua vida quotidiana ser telecomandada, e sobre elas
pesar a ameaca permanente do desemprego, 0 que contribui para um terror
latente e generalizado.

Observa-se que o direito a cidade se mostra negado a partir da analise realizada
por meio das centralidades, distinguidas através da dificuldade de acesso aos
equipamentos de saude, comércios diversificados e areas que concentram empregos. No
caso da RMR, essa identificagdo encontra-se principalmente em Igarassu e Moreno, onde
as localizagbes de empreendimentos se encontram distantes do polo metropolitano.

Assim, ao realizar o trajeto durante as visitas e por meio de relatos dos moradores,
recai sobre os novos e futuros habitantes do PMCMYV faixa 1 o 6nus do deslocamento

diario com o custo do transporte, o tempo despendido e o desgaste fisico no trajeto em
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Onibus coletivo de péssima qualidade, um deslocamento diario com durabilidade minima
de até duas horas. Na auséncia de comércio e servi¢os, o setor terciario informal comeca
a se expandir em volta dos empreendimentos do PMCMV faixa 1 como alternativa de
geracdo de renda e sobrevivéncia. Além disso, ja se apresentam varios casos de
pequenos comércios funcionando nas Unidades Habitacionais.

Com isso, essa distribuicdo espacial indica a presenga na fase inicial de
condominios isolados como reflexo da limitagdo imposta pelas normativas do programa
gue restringiam os contratos a menos de 500 unidades, quando alguns residuos de tecido
urbano ainda foram aproveitados. Todavia, em muitos casos percebe-se a presenca de
condominios justapostos, especialmente na periferia, onde os terrenos eram menos
valorizados. No caso, a proximidade se coloca como estratégia de reducéo dos custos e
aumento do lucro por parte dos construtores. Contudo, desde a segunda fase do PMCMV,
0S Novos contratos passam a contemplar empreendimentos que chegam a superar 5 mil
Unidades Habitacionais, reproduzindo problemas do passado e reforgcando ainda mais o
problema da segregacéo socioespacial.

De modo geral, este processo de encarecimento das cidades arrasta consigo o
preco dos imdveis aumentando o custo, o que tende a tornar o acesso a terra urbanizada
cada vez mais dificil para a populacdo que depende dos salarios. Dentro do PMCMV, esta
desigualdade se revela na relacdo que existe entre a linha “PMCMV Empresarial” e a
linha “PMCMV Entidades”. Lago (2011) compara essas duas linhas e aponta que, de 2009
a marco de 2011, a produgédo das entidades contratou cerca de 9,0 mil unidades, no valor
total de R$ 440 milhdes, enquanto a producdo empresarial contratou no mesmo periodo
449 mil unidades.

Ainda que os movimentos populares estejam acessando o PMCMV Entidades, em
recentes experiéncias relatadas a pratica especulativa das construtoras segue sendo a de
estocagem de terras na periferia, com a producdo em grande escala de empreendimentos
para 0os segmentos acima de trés salarios minimos. Como se tratam de agentes com
poder politico (e econébmico) bastante desigual, a distribuicdo dos recursos no sistema de
mercado reproduz esta desigualdade: apenas 3% do total de unidades financiadas pelo
PMCMV sédo destinados a modalidade “entidades”. (LAGO, 2011)

Dessa maneira, os efeitos danosos do aumento dos pregos dos imdéveis ja

comecam a serem sentidos, com a superconcentragdo e com a sobrevalorizagdo da terra
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urbana, dando corpo a uma disputa desigual pela apropriacdo do espaco urbano por
distintos agentes sociais, de distintos interesses: por um lado, empreendimentos dos
promotores imobilidrios do circuito privado da incorporacdo e constru¢cdo em grande
escala e, por outro, empreendimentos de organizacbes comunitarias e movimentos
sociais.

Com isso, se observa que diferentemente do que ocorreu em outros periodos na
historia habitacional brasileira, atualmente sdo os promotores e investidores imobiliarios
privados que promovem a periferizagdo dos conjuntos habitacionais com a administracao
especulativa do estoque de terras das cidades. Assim, ainda que estes conjuntos possam
resultar em um importante valor de uso para os beneficiarios dos subsidios, a tendéncia é
que a expansdo geografica da urbanizacdo capitalista no Brasil mantenha o padréo
periférico de segregacao socioespacial.

E possivel caracterizar essa relagcdo como uma configuracao, a classica distingéo
entre centro e periferia, onde o valor da terra urbana esta intensamente atrelado, fazendo
com que as construtoras procurem terras afastadas dos centros urbanos, de maneira a
maximizar seus lucros e minimizar seus custos.

E importante ressaltar, que as caracteristicas habitacionais da RMR s&o influencias
da implantacdo do Sistema Financeiro de Habitacdo, em 1964, este teve um papel
fundamental na extensdo habitacional da Regido Metropolitana, com seu estimulo a
producdo imobiliaria e a formagdo do setor imobiliario empresarial local. Quando, nos
anos de 1980, os reflexos das crises financeiras e da recessdo chegaram fortemente no
mercado imobilidrio, com a diminuicdo dos financiamentos, houve uma reducdo da
atividade dos incorporadores imobiliarios, que passam a se concentrar em determinadas
areas impulsionadas por elementos estruturadores do espac¢o urbano. (SOUZA, 2006)

Portanto, a busca pelo acesso a moradia, € uma questao posta como um desafio para
0 poder publico em suprir 0 proprio déficit habitacional, em especial das familias que
compdem a classe baixa. Como é visto no segundo capitulo, com mais clareza, o contexto
historico dos problemas habitacionais em questdo se agravam principalmente na década de
1980, tendo em vista que o Banco Nacional de Habitagdo foi instinto e ocorreu uma reducao
evidente de investimento no setor. Com isto a politica de habitacdo assumira novas facetas

através da municipalizacdo da politica e do movimento da descentralizacdo administrativa,
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além disso, as cidades brasileiras ainda sdo vistas de maneira repartida no que se refere ao
planejamento urbano. Como bem esclarece a citagéo a seguir:

A cidade ainda é tratada pelo planejamento urbano brasileiro segundo partes
idealizadas com funcdes fixas e ordenadas num principio da complementariedade
visivel e tangivel [...]. Esse modelo pauta a legislagdo em desenhos figurativos das
partes da cidade em zonas e manchas urbanas como sinais indeléveis, somente
passiveis de pequenos ajustes ou desejaveis expansées. (GOMES, 2003, p. 341)

Com isso, € importante ressaltar que apesar das caracteristicas das questdes urbanas
no Brasil serem redefinidas a partir da crise econbmica da década de 1980, esse
redimensionamento urbano ou o préprio planejamento praticado por partes, provoca grandes
desajustes, que sdo constantes, no que se refere a intervencéo Estatal. E nesse contexto que
ocorre intensos conflitos na luta pela posse da terra e pelo acesso a moradia nas metrépoles
brasileiras, a retracdo de investimentos sociais pelo Estado, ocupagdes irregulares do solo
urbano serdo problemas que irdo atingir diretamente na formulacdo de politica social de
habitacdo, no aumento da periferizacdo e o aumento da desigualdade social e espacial
urbana.

Nas areas destacadas no Mapa 1 estdo concentrados os empreendimentos de
pequeno porte, essas areas estdo localizadas em grandes glebas, nos limites da mancha
urbana, o que provoca, no caso especial do municipio Igarassu, uma extensdo para areas
cada vez mais distantes, com oferta limitada de equipamento urbanos, servico publico,
dentre outros. Observa-se também uma aglomeracdo de diversos empreendimentos
numa mesma regido, além do precéario padrdo urbanistico dos habitacionais (figura 1).
Trata-se de uma concentracdo de habitacionais, com tipologias padronizadas e
destinadas a uma mesma faixa de renda, inseridos em uma malha urbana monétona, com
pouca diversidade de uso, formando verdadeiros bolsGes de moradia popular, muito
parecidas com as cidades-dormitorio que foram construidas pela produgéo habitacional
do BNH.

Figura 1: Habitacional Dom Helder Camara, Abreu e Lima e Habitacional Jardim Paraiso, Igarassu
resultado das construgbes do PMCMV. Concentracdo de habitacionais com tipologias
padronizadas
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Fonte: o autor, 2015

Todavia, as Politicas sociais de habitagdo tém como discurso promover a
democratizacdo de qualquer espaco urbano, sendo que ao que se observa nao € essa
efetivacao da politica publica de habitagcdo e sim um processo de periferizacéo.

4.3 Municipio de Igarassu/PE: A segregacéao socioespacial e o PMCM

Igarassu € um dos municipios que compdem a Regido Metropolitana de Recife/PE,
fazendo parte também da Microrregido Itamaraca do Estado de Pernambuco, ao norte de
Igarassu encontra-se a cidade de Goiana; ao sul limita-se com Paulista e Abreu e Lima; a
leste com Itamaracd, Itapissuma e Oceano Atlantico e a oeste com Tracunhaém e
Aracoiaba. O municipio de Igarassu foi elevado a condi¢do de cidade em 28 de junho de
1895, pela Lei Estadual N° 130, com uma divisao territorial recente, em 2001 o municipio
€ constituido de trés distritos: lgarassu, Nova Cruz e Trés ladeiras. Com uma éarea de
305,565 Km?, representa 0,33% do Estado de Pernambuco, com populagéao equivalente a
112.463 habitantes sua densidade demografica é de 333,88 por kmz/hab, Ele esta
localizado ao Norte da Regido Metropolitana de Recife, distando 32,3 km da capital
Recife, cujo acesso ¢ feito pela rodovia pavimentada BR101 e PE- 035 e um indice de
desenvolvimento Humano de 0,719, sendo este considerado médio. (IBGE, 2015).
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Segundo o IBGE (2015), o municipio desenvolve como principal atividade
econOmica a agroindustria, que estdo voltadas para o setor de acucar e alcool. Além
desses setores a cidade possui uma industria de transformacdo, a qual possui um
importante papel para o terceiro setor do municipio, tendo em vista que é um dos que
mais emprega os moradores da cidade.

O municipio de Igarassu ndo possui uma secretaria de habitacdo, com isso os
gerentes das ac¢Oes voltadas para habitagcdo sdo vinculados a Secretaria e Articulacdo
Social, a qual desenvolve projetos na area social, € essa secretaria que atualiza as
familias do cadastro unico no Programa Minha Casa Minha Vida Faixa |. Portanto a
prefeitura ndo possui nenhum diagnostico habitacional na Regido, ndo existe uma
articulagéio do Plano Local de Habitacdo de Interesse Social com o Plano Plurianual®™ do
municipio, além disso, o municipio ndo esta inscrito no FNHIS.

Os empreendimentos contratados para faixa 1 do municipio sdo de iniciativa
privada, ndo existe iniciativas de investimento na Habitacdo de Interesse Social por parte
do municipio e também por parte do Governo do Estado. O que existe € uma
intermediacdo entre o municipio e a Caixa econ6mica, na negociacdo do tipo de projeto,
onde em seguida a Caixa lanca o edital para selecionar a construtora responsavel pela
edificacdo. Segundo os representantes da secretaria 0 municipio ndo dispde de terrenos
préprios, todavia o que existe sdo terrenos privados dentro da area urbana para ocupacao
e adensamento com valores acessiveis para a efetivacdo do projeto das unidades
habitacionais, destaca-se que em relacdo ao adensamento do municipio a sua maioria se
configura de maneira horizontal. Outro quesito é que segundo a secretaria, 0 municipio
nao dispbe de nenhum planejamento urbano das areas que estéo localizadas as unidades
habitacionais do Programa.

Em conversa com o Secretario de Politicas Publicas Hercilio Victor Neto, ele
destacou que néo existe interesse do Governo do Estado em desenvolver projetos na
cidade na area de habitacdo social, o interesse que surge é do setor privado, mas na
edificacdo de hotéis e condominio para classe média-alta e alta. Afirmou que a instalacéo

do aerédromo na regido foi um dos atrativos para os investimentos voltados para essa

' 0 Plano Plurianual (PPA), no Brasil, previsto no artigo 165 da Constituicdo Federal e regulamentado pelo
Decreto 2.829, de 29 de outubro de 1998 é um plano de médio prazo, que estabelece as diretrizes,
objetivos e metas a serem seguidos pelo Governo Federal, Estadual ou Municipal ao longo de um periodo
de quatro anos.
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classe econbmica. Os valores desses empreendimentos estao por volta de R$ 90.000,
direcionados para construcdes de iméveis domiciliares, mas que ndo seguem um padrao
definido. O bairro mais procurado € o Cruz Reboucas, a procura parte do mercado
estrangeiro para construcdo de hotéis e flats, mas os empreendedores locais buscam
para construgao de habitacdes.

Para analise da regido em que foram construidos os conjuntos habitacionais do
PMCMV faixa | no municipio, mostramos um mapa de localizacdo das unidades
habitacionais construidas nos anos de 2009/ 2013, sendo estas identificadas por pontos
pretos e os numeros 1, 2 e 3. No mapa também séo identificados alguns equipamentos
publicos, como hospitais e escolas, além das vias de acesso da BR101 e PE- 035. (Ver
mapa 2).

Ao observamos espacialmente nota-se que 0s habitacionais estdo distantes do
nacleo central do municipio, além de estarem na divisa entre 0 municipio de Itapissuma,
logo estdo proximos da cidade de Goiana. Os empreendimentos foram construidos
préximos dos municipios em expansdo, em virtude da implantacdo do polo
farmacoquimico e da instalacdo da fabrica da Fiat, 0 que comprova o investimento do
setor privado nesta regido, devido o pre¢o da terra ter um menor valor se comparado ao
nacleo metropolitano.

Todavia, séo destacadas algumas dificuldades socioespaciais dos habitacionais. O
municipio de lgarassu é composto por uma precariedade das condi¢des ambientais
urbanas, apresentando areas de ponderacdo com condicbes ambientais urbanas
consideradas como ruins e/ou péssimas, sendo avaliada como uma das piores areas de
ponderagdo da RMR, o municipio € composto em sua maioria por conjuntos habitacionais
populares. Outro ponto é que de todas as dimensées constitutivas do indice Bem Estar
Urbano - IBEU local, a infraestrutura urbana é o indicador que apresenta maior
vulnerabilidade. Além disso, lgarassu foi incluido no ranking dos 40 piores municipios

metropolitanos em infraestrutura urbana no ano de 2010. (SOUZA, 2015)



Mapa 2: Localizacao dos habitacionais do PMCMV (faixa 1), alguns servigos publicos e privados do Municipio de Igarassu/PE
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Observa-se que existe um elevado interesse do setor privado na regido, em
especial do mercado imobiliario, onde a atuacdo é intensa na construcdo de unidades
habitacionais para as faixas 2 e 3 do PMCMV. Isso se comprova, pois, 0 municipio ja
atingiu a cota de construgcado prevista para os empreendimentos dessas faixas de renda.
Isso é consequéncia dos valores dos terrenos no municipio, sdo considerados de baixo
custo na area urbana, se comparado com 0s municipios vizinhos. Para efeito de

comparacao segue o preco'® do m
e Goiana - aproximadamente R$ 135,00/m?;
e |garassu — aproximadamente R$ 61,00/m?;
e Abreu e Lima — aproximadamente R$ 121,00/m?;
e |tapissuma — aproximadamente R$ 237,00/m2,

Segundo dados do IBGE (2012), houve um significativo crescimento populacional,
gue era de 0,3% ao ano, entre 1991-2000, passa para 2,2% ao ano na década seguinte,
ja refletindo os impactos da implantacdo das industrias instaladas nos municipios
vizinhos. O mercado de trabalho formal do municipio apresentou, por oito anos, saldo
positivo na geragcdo de novas ocupacdes entre 2005 e 2012, o numero de vagas criadas
neste periodo foi de 8.222 e no ultimo ano, as admissdes registraram 7.925 contratacoes,
contra 4.497 demissdes. Essa reconfiguracdo é caracteristica da formacdo do espaco
urbano na regido. (BITOUN, 2015)

No que se refere a relacdo dos agentes produtores do espaco, € necessario
compreender que apesar do modelo estabelecido pelo PMCMV possuir uma atuagao do
Estado limitada, ele desenvolve especialmente por meio da aprovacéo e licenciamento
dos empreendimentos propostos pelas empresas do setor imobiliario. O quadro 5
apresenta um exemplo do fluxo dos empreendimentos do PMCMYV faixa 1 do municipio de
Ilgarassu/ PE. O fluxo apresenta desde as etapas iniciais, as quais ocorreram através da
concepcao dos projetos até a etapa ocupacdo dos empreendimentos. E possivel afirmar
gue as principais decisbes sdo conferidas as construtoras. JA ao Estado, além da

aprovacao e licenciamento dos empreendimentos, ele € responsével pela etapa de uso e

% valores verificados em sites de oferta de imoéveis na internet em 2015.
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ocupacdo dos empreendimentos. E evidente que a atuacdo do Poder Publico é
importante, em especial no processo de aprovacdo ou nao da construgdo dos
empreendimentos, tendo em vista que, os efeitos dessa decisdo irdo se refletir
diretamente no municipio e principalmente nas familias que irdo residir nos habitacionais.
Na etapa que corresponde ao acompanhamento das familias, no processo poés-
assentamento, bem como o desenvolvimento do Projeto Técnico Social foi quase

inexistente nos habitacionais de Igarassu/PE.

Quadro 5: Fluxo dos empreendimentos do PMCMV faixa 1 do municipio de Igarassu/PE

CONCEPGAO/PROJETOS APROVAGAO EXECUCAO/USOE OCUPAGA 5

DIRETRIZES E HORMATIVAS DO PROCESSO DE
PMCMY APROVAGAO DOS
PROJETOS

PREFEITURA)
{ PROJETOS MAD ATENDEM

= DIRETRIZES MUNICIPAIS
ANALISE GRUPD

GESTOR o
PROJETOS CADASTRODOS

ATENDEM
DIRETRIZES BENEFICIARIOS

ANAL. APROV.

APROVADO

PROCESSO APROVACAO
PROJETOS (DEMAIS
CONCESSIONARIAS) ACOMPANHAMENTO

APROVACAO DO LEGENDA:

EMPREENDIMENTO PRINCIPAIS AGENTES

TE CHICA, FINANCEIRA E
JURIDICA CONSTRUTORAS /INCORPORADORAS

i Fanciavor
ANALISE CONTRATAGAODO

PRELIMINAR EMPREENDIMENTO - ESTADD

{CAIXA)
= CONSELHOS MUNICIPAIS
LIBERACAO RECURSOS/

FIHANCIAMENTO BENEFICIARIOS

Fonte: o autor apud Melchiors, 2014

De acordo com o quadro 5, supracitado, observa-se a inexisténcia da participacéo
dos beneficiarios nos processos de execucdo dos projetos. Essa forma de
desenvolvimento do programa promove uma falta de oportunidade de executar um projeto
gue se adéqua as necessidades das familias, das comunidades, o que poderia promover
uma maior satisfacdo no final do processo. Além disso, essa prerrogativa, provoca
também um esvaziamento dos mecanismos de controle social realizado pela sociedade

participante, numa perspectiva fortalecida anteriormente pelo PlanHab.
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Em sintese, o modelo seguido pelo PMCMV, onde o principal agente é o setor
imobiliario, pois obtém o papel principal nas etapas de tomada de decisfes, 0 que
aparenta ser primordial nas decisbes € a busca pela maximizacdo dos ganhos
imobiliarios, trazendo como contribuicdo a construgdo de uma expanséo urbana cada vez
mais fragmentada, sem acesso aos principais bens sociais, sejam eles publicos ou
privados.

Os relatos dos entrevistados demonstram a reproducdo de uma construcdo de um
urbano segregado, onde os cidaddos dos habitacionais da Faixa 1 do municipio de
lgarassu/PE, enfrentam dificuldades de acesso a saude, educacdo, mobilidade urbana,

dentre outros, como ilustram algumas falas dos entrevistados:

Entrevistado 1: Agradeco muito a Deus de ter a oportunidade de morar no que é
meu, fico feliz de ter uma casa, mas, minha filha, desde que cheguei aqui que o
prefeito promete construir um posto de salde aqui peto de nés, mas até agora
nada, se eu passar mal a noite vou ter que contar com duas coisas: com a
bondade de algum vizinho que tenha transporte ou com a misericordia de Deus,
pois nem taxi quer subir aqui, também néo passa 6nibus pelo conjunto e a parada
de 6nibus (figura 2) € na BR. Nao tem iluminacédo e nem seguranca.

Entrevistado 2: Acabei tirando minha filha da escola, porque ndo tenho condi¢cbes
de pagar a passagem de ida e volta todos os dias, pra ir a pé vou andar com ela
cerca de uma hora, aqui ndo tem escola perto. Sem falar que o dnibus que vem na
BR para lgarassu vem |4 da llha de Itamarac4, quando vem, muitas vezes nao
para, porque ja vem lotado e quando para vou com ela pequena espremida igual
uma sardinha de t&do cheio que esse 6nibus vem.

Seguindo a dindmica geral, outros resultados de destaque foram aqueles relativos
a expansao da construcdo civil, onde o municipio atingiu 26,5% ao ano, apesar de existir
uma influéncia da realizacdo das obras de requalificacdo da infraestrutura rodoviaria, vale
ressaltar, ainda, a localizagdo de importantes empreendimentos habitacionais ali
instalados em funcéo, principalmente, do Programa Minha Casa, Minha Vida faixa 2 e 3,
do Governo Federal. (SOUZA, 2015).

Segundo o Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil (2013), a renda per capita
média da populagdo do municipio cresceu 124,40% nas ultimas duas décadas, passando
de R$171,17 em 1991 para R$252,37 em 2000 e R$384,10 em 2010. Sendo que a taxa
média anual de crescimento foi de 47,44% no primeiro periodo e 52,20% no segundo. A
extrema pobreza, medida pela propor¢cao de pessoas com renda domiciliar per capita
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inferior a R$ 70,00, em reais de agosto de 2010, passou de 30,73% em 1991 para 19,18%
em 2000 e para 8,44% em 2010.

Considerando a renda média dos beneficiarios pelo PMCMV - faixa 1 — no
municipio de lgarassu, o valor corresponde a 80% do atual salario minimo no valor de R$
724,00, sendo a renda média de R$ 577,64. Com base nesse valor, seria possivel
destinar no minimo 30% para custear o valor da moradia, percentual padréo ja utilizado
em outras politicas habitacionais, como o BNH. Por ser a moradia um bem caro, a
populagdo necessita de subsidios para alcancar o financiamento e as vezes que ela seja
totalmente subsidiada.

No entanto, a preocupag¢do que se coloca a partir de agora é em relacdo a
periferizacdo e a segregacao socioespacial dos habitacionais do PMCMV faixa 1,
podemos considerar que o programa possui um problema que implica na criacdo de
outros problemas, que sdo as escolhas dos terrenos, que no caso de lgarassu sao
designados pelas empreiteiras, que possuem como objetivo o lucro, realizando uma
construcéo de acordo com seus interesses financeiros.

Logo, a fim de realizar uma aproximacao geral ao padrdo tipolégico empregado
pelas construtoras no PMCMV Faixa |, dos habitacionais construidos no municipio de
lgarassu, constatou-se a presenca total de casas, onde estao localizados os habitacionais
Caminho das Aguas e Jardim Paraiso, ambos entregues em 2013, também
majoritariamente localizadas em &reas de uso exclusivamente residencial, todos os
empreendimentos estdo fixados em grandes glebas nos limites da mancha urbanizada,
provocando sua extensdo para areas cada vez mais distantes do polo metropolitano.

Outro fator é a oferta de equipamentos publicos e privados, a qual é
significativamente limitada. O acesso a transporte publico é localizado na BR, de maneira
isolada (figura 2), o que provoca uma exposicao dos moradores a violéncia urbana. Em
algumas situacdes, observa-se a aglomeracdo de diversos empreendimentos numa
mesma regido, formando verdadeiros bolsdes de moradia popular, bastante semelhantes
as cidades dormitérios que foram constituidas pela producdo habitacional publica em
décadas anteriores.
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Figura 2: Acesso de 6nibus para os residentes dos Habitacionais Aguas Claras e Jardim Paraiso
do PMCMV faixa 1
“

Fonte: o autor, 2015

Evidencia-se em Igarassu uma tendéncia de constru¢cdes de empreendimentos da
Faixa 1 do programa em sua maioria localizados nas areas mais precarias do municipio e
agrupados em vetores quase que exclusivamente ocupados por grandes conjuntos de
moradia popular. O padrdo urbanistico desses empreendimentos pode ser observado nas
imagens da figura 3. Trata-se de concentracdo de um conjunto expressivo de
empreendimentos de pequeno porte, com tipologia padronizada e destinada a uma
mesma faixa de renda, inseridos num tecido urbano monétono com pouca diversidade de
usos — sem dispor de um de minimo de equipamentos e servigos basicos no entorno ou

em bairros vizinhos.
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Figura 3: Residencial Caminho das Aguas e Jardim paraiso do PMCMV no municipio de Igarassu:
Ocupacédo urbana precéria

LY
N

Fonte: o autor, 2015

A partir da analise sobre espaco urbano, poderemos refletir algumas tendéncias
gerais que vem seguindo o municipio de lgarassu, como a produ¢do do espaco na area
de transicao rural-urbana, a partir de processos de inovacédo tecnoldgica e industrial, mas
gue possui uma ocupagdo precaria e urbana, se desenvolvendo a partir de apropriacdes
circunstanciais geradas pelos agentes produtores do espago.

Diante do universo de habitacionais da Faixa 1 e das consultas aos moradores,
constata-se que mesmo 0S equipamentos basicos nao sdo disponiveis aos moradores,
postos de saude e escolas de ensino fundamental ndo se encontram presentes no
entorno; escolas de ensino médio; creches e centro de assisténcia social, hospitais e
delegacias de policia encontra-se localizados apenas em Igarassu. Tudo isto revela a
precariedade das areas da cidade estudada onde os empreendimentos do PMCMYV faixa
1 vém sendo construidos, assim como a negacao do direito a cidade.

Logo, apesar do crescimento formal do emprego citado anteriormente, a producéo
desse espacgo por agentes sociais trazem fatores de abrangéncia e naturezas variadas,
como o condicionamento da formacéo de precos fundiarios, fatores que podem afetar as
areas de transicdo urbano-rural como um todo, referente a articulacdo com as redes e

macrossistemas de infraestrutura, localizacdo em relacdo aos centros préximos, estrutura
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da propriedade da terra, legislagédo e controle urbanistico, que determinam formas de uso
e ocupacgdo do solo da &rea em seu conjunto.

Os fatores estao relacionados diretamente com as condi¢des especificas do meio-
ambiente, natural ou construido, como, por exemplo, fatores fisicos, facilidades ou néao de
acesso a bens de consumo coletivo, servicos publicos, comércio, areas de lazer,
vizinhanca, dentre outras, assim como condi¢Bes geologicas, geotécnicas e morfoldgicas
do terreno, que determinam singularidades e nao permitem o surgimento de possivel
deslizamento ou desmoronamento das habitacfes, em especial aguela construidas para
as populacdoes de baixa renda.

A andlise dos habitacionais da Faixa 1 do municipio de Igarassu/PE nos revelou a
construcéo de um padrao de empreendimento de pequeno porte produzidos em terrenos
de médio e pequeno porte, remanescentes de periferias consolidadas. O papel do
governo local é um fator relevante, pois através do Cadastro Unico'’ se faz a selecdo das
familias que necessitam das habitacfes, além do papel do governo local na efetivacédo
dos padrdes dos habitacionais. O impacto urbanistico provocado pelos empreendimentos
do PMCMYV, o qual reitera processos histéricos de segregacao socioespacial ao reafirmar
a légica de assentamento da populacdo de baixa renda em conjuntos habitacionais
implantados em &reas periféricas, reproduzindo um padrdo de apropriacdo desigual do
espaco urbano.

A andlise das caracteristicas, interagbes e choques das diferentes formas de
acesso da moradia na conformacgdo socioespacial da Regido Metropolitana do Recife
aprova que a producdo empresarial define as areas de interesse e, portanto, as areas de
valorizacdo imobiliaria. As demais formas de producgdo habitacional, concentradas na
producdo informal ou através da promocé&o publica da habitagcdo, encontram-se debeladas
a égide empresarial que preside a organizagéo social do territério metropolitano.

Outro ponto € que 0 acesso ao crédito e a habitacdo, que sdo caracterizadas pela
intervencdo do Estado no campo da politica habitacional vigente, comprova sua
submissdo a logica empresarial, seja acareando o0s custos de obtencdo de terra para

7 0 Cadastro Unico é um conjunto de informag8es sobre as familias brasileiras em situacédo de pobreza e
extrema pobreza. Essas informacfes sdo utilizadas pelo Governo Federal, pelos Estados e pelos
municipios para implementagdo de politicas publicas capazes de promover a melhoria da vida dessas
familias. Quem deve estar inscrito no Cadastro Unico: Familias que ganham até meio salario minimo por
pessoa; ou que ganham até 3 saldrios minimos de renda mensal total. Disponivel em:
<http://www.caixa.gov.br/cadastros/cadastro-unico/Paginas/default.aspx>. Acesso em: 20 jan. 2015
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implantacdo de nucleos habitacionais, seja valorizando espacos vazios inseridos entre a
malha urbana e a edificacdo dos conjuntos habitacionais, beneficiando a reserva de terras
com fonte de valorizacdo e, paralelamente, dando suporte a especulacdo do mercado de
terra e imobiliario. Demonstra, especialmente, o modelo politico e socioeconémico em
vigor e o contexto no qual se estabelece a relagcdo entre o Estado, os segmentos
populares em suas lutas persistentes por moradia e a relacado de mercado.

Os elementos aqui apresentados estao relacionados (por meio também do caso da
RMR) com grande parte dos resultados dos estudos alertados por outros estudiosos.
Nota-se que essa dinamica seguida na implementacdo do PMCMV na RMR e na cidade
de lgarassu, acompanha a hierarquia dos espac¢os metropolitanos do pais, promovendo
um novo tipo de dindmica de espaco das familias de baixa renda, porém esta dindmica
ndo ¢é favoravel a isencdo destas familias em espagos mais desenvolvidos
socioeconomicamente.

Portanto, as caracteristicas mostradas através da politica de habitacdo, por meio
do PMCMV no municipio de Igarassu, ndo esgotam essa discusséo, serdo importantes
para complementar a pesquisa de dissertacdo e, também, para demonstrar que tipo de
disposicdo que esta seguindo a implementag¢do do Programa na RMR o estudo futuro de
outras areas. Todavia € possivel observar que o PMCMV no municipio de lgarassu nao
esta alcancando o papel da politica habitacional, que é promover o acesso qualitativo a
moradia digna.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

De maneira dissociada, o Brasil no inicio do século XXI passou a promover e
implantar politicas de habitacdo e urbana, onde por algum tempo as politicas nessa area
se resumiam a ac¢Oes locais, com baixo impacto, sendo implementadas por meio de
projetos demonstrativos simultaneos ao desajuste de uma grande parte do aparato
governamental.

Do inicio do XXI até os dias correntes ficou evidente a expansdo do crédito
imobiliario e também uma maior disponibilidade de recursos oferecidos pelo governo
federal. Chegando a atender aos grupos sociais, que até entdo estavam excluidos do
mercado imobiliario formal. Comunidades localizadas em bairros intermediérios e
pericentrais foi alvo dos projetos de urbanizagdo, todavia, nem sempre 0s antigos
moradores eram incluidos nos projetos concluidos, sendo esses moradores transferidos
para habitacdes populares periféricas.

No entanto, na deficiéncia de infraestrutura urbana, a disputa por regides melhor
urbanizadas aumenta, provocando a valorizacdo dos iméveis em areas mais bem
localizadas. Com isso, o mercado imobiliario passa a ser percebido através de novas
frentes de expansdo, onde antes a paisagem se restringia a autoconstru¢cdo em
loteamentos populares, assim como novas periferias passam a ser abertas para
instalacdo de diversas formas de moradia.

Ao demonstrar o crescimento desigual das cidades brasileiras, onde as periferias
homogéneas passam a ser marcadas pela presenca de diferentes assentamentos
justapostos, demonstrando as variadas frentes de crescimento urbano, fica evidente que o
direito a cidade cada vez mais é negado, sendo garantido para alguns e negado para

outros.
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Diante desses fatos acredita-se que as tentativas eram para implementar uma
politica urbana baseada nos planos diretores municipais, que se bem aplicado, serve
como instrumentos capaz de reduzir as desigualdades socioespaciais. Entretanto, o que
se observa € um descompasso entre as politicas habitacionais e urbanas, além da
preponderancia do setor imobilidrio e da construgdo civil nos processos decisorios,
prevaleceram na disputa por melhores localizagdes nas cidades.

O Programa Minha Casa Minha Vida disponibilizou grandes recursos para
execucgao de empreendimentos residenciais, atendendo variadas faixas de renda, a serem
realizados, principalmente, pelo setor da construcdo civil, ameacando os instrumentos da
politica urbana elaborados nos dltimos anos. Os diferentes agentes sociais foram
colocados numa mesma realidade, onde em uma realidade otimista poderia favorecer a
uma grande maioria, ou, em uma realidade pessimista, essa disputa poderia aumentar as
disparidades sociespaciais. Como a Regidao Metropolitana de Recife que, historicamente
assinala desigualdades sociais traduzidas nas condi¢cbes precérias de moradia para
muitos e no privilégio com que poucos desfrutam dos beneficios da urbanizacéo,
representou um provavel aumento das desigualdades socioespaciais.

Neste cenario, a concentragdo do desenvolvimento urbano no municipio polo, para
onde converge a maior parte dos investimentos, a criacdo de instituicbes publicas
municipais voltadas para o enfrentamento do problema habitacional na dltima década, as
tentativas do governo estadual de retomar acbes na produgcdo habitacional, as
dificuldades vivenciadas nos processos de planejamento urbano na esfera municipal, a
forca dos oligopdlios que comandam o setor imobilidrio e as mas condi¢cbes de
distribuicdo das redes de infraestrutura, para citar apenas alguns, séo caracteristicas cuja
simultaneidade e sobreposicdo na RMR reforgcam sua condigéo especial como objeto de
estudo.

Cabe ressaltar: a aplicacdo de procedimentos metodoldgicos especificos para as
diferentes escalas e eixos desta pesquisa permitiu a identificacdo de processos que
traduzem o quadro existente dos primeiros anos do PMCMV, em especial no municipio de
Igarassu, 0s quais merecem serem acompanhados nos proximos anos.

Em sintese, algumas recomendac¢des podem ser aqui apontadas. Um primeiro
aspecto a ser considerado diz respeito a necessidade de que os papéis dos agentes

envolvidos no programa venham a ser revistos, sobretudo com relagao ao poder local, no
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caso especifico de Igarassu, que se revelou distante dos processos decisérios do
PMCMYV Faixa |, o municipio teve seu papel reduzido ao estabelecimento de critérios
complementares e a indicacdo de demandas sociais, sendo ele 0 gestor dos processos de
planejamento que viabilizam a concepcdo e a implementacdo das politicas urbana e
habitacional.

E de fundamental importancia compatibilizar os instrumentos e diretrizes da politica
urbana e habitacional durante a sua execucdo, bem como a articulagdo das demais
politicas setoriais que estdo envolvidas com a expansao urbana, para que desse modo
possa amenizar 0s impactos sobre os beneficiarios e a conter os maleficios trazidos com
a segregacao espacial. Outro ponto é a utilizacdo de qualidade das zonas de interesse
social vazias, além da adocdo de medidas que possam combater a especulacdo
imobiliaria, vincular as demandas prioritarias definidas nos planos locais de habitacdo a
terrenos vazios proximos habilitados ao uso residencial, bem como incluir nos contetdos
programéticos dos empreendimentos mais detalhamento dos equipamentos de uso
coletivo, sdo algumas das medidas a serem tomadas de modo a facilitar essa interacao
entre as politicas urbana, habitacional e outras a elas vinculadas.

Para tanto, a elaboracéo de planos de estruturagéo urbana para os setores em que
o PMCMV passa a se concentrar de forma a amenizar os problemas vinculados a
segregacdo, decorrentes das condicbes de insercdo urbana, é um requisito a ser
cumprido. Particularmente no caso das periferias, onde prevalecem os desmandos do
setor imobilidrio e a informalidade urbana, estes planos corresponderiam ao maior
detalhamento no tocante ao uso do solo, a densidade demogréfica, a estrutura viaria, a
mobilidade, as necessidades por equipamentos sociais, as demandas por infraestruturas
urbanas e a delimitacdo das areas de preservagdo permanente urbana.

No ambito dos empreendimentos da Faixa 1 da RMR, considerando seus
conteudos programaticos, recomenda-se a abertura de possibilidades de diversificacdo do
uso do solo como alternativa a monofuncionalidade observada nos conjuntos
habitacionais de lgarassu. Cada vez mais periféricos e encaminhando-se pelas zonas de
transicao urbano-rural, estes novos empreendimentos se distanciam das centralidades do
municipio, colocando-se a mercé da informalidade urbana.

Por fim, em face dos resultados arquitetdnicos e urbanisticos até aqui obtidos em
func&o da racionalizacdo da construg&o no sentido de baratear os gastos e ampliar o lucro
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dos construtores, recomenda-se 0 incentivo a projetos que valorizem a realidade das
familias, a diversidade tipoldgica, a flexibilidade de uso e a progressividade da
construgao.

No PMCMYV, existe uma miriade de agentes envolvidos que interagem de forma a
viabilizar o produto final da habitacdo. Nesse contexto, no qual existe fraca atuacao do
Estado, em especial no Municipio de lgarassu, onde é observado a quase auséncia da
participagdo social, e um processo fortemente controlado pela atuagcdo do setor
imobiliario, parecem estar sendo mantidas as mesmas formas de producédo de cidades em
gue predomina a expansao e a dispersao urbana.

Agravando essa situagao, as recentes alteracoes no PMCMV, ampliando os limites
permitidos para o porte de alguns tipos de empreendimentos, parecem funcionar como
um novo estimulo a construcdo de empreendimentos de grande porte que, para sua
implantag&o, necessitam a constante expansao da ocupacao urbana. O Governo Federal
sinaliza atualmente a intengdo de anunciar uma terceira fase do Programa, o que torna
fundamental uma reflexdo sobre a questdo da insercdo dos novos empreendimentos de
forma integrada a cidade, bem como sobre o modelo de Cidade que esta sendo criado a
partir do que atualmente estabelece o Programa.

Observamos ser essencial que um programa habitacional destinado ao
atendimento da populacdo mais vulneravel, com significativo aporte de recursos federais,
esteja estrategicamente articulado a outros instrumentos de planejamento, tais como
Planos Diretores e Planos Locais de Habitacdo. Infelizmente, a analise do caso aqui
descrito ilustra a acdo do PMCMV como mais um promotor da tendéncia, tdo corrente
junto ao setor imobiliario, de segregacado socioespacial da populagdo menos favorecida, e
ndo como o principal elemento transformador dessa logica tradicional de mercado, o que
se acredita ser papel primordial de uma politica habitacional.

No entanto, conforme se observou anteriormente, a simples existéncia de
regramentos urbanisticos ndo é suficiente para subverter esta ordem. E necessario que
estes sejam fortalecidos, mediante o aumento da participagdo social e mecanismos de
controle, com a inclusdo de novos agentes produtores do espagco no processo de
discussao da habitagéo e da construgédo de uma cidade para todos, em uma perspectiva

concreta de acesso ao direito a cidade, priorizando a reproduc¢éo social da vida.



108

Portanto, com a continuidade desse projeto, marcado pelo elevado niamero de
unidades habitacionais faz insurgir novos modelos periféricos cada vez mais distantes,
cujos problemas derivados das mas condi¢des de inser¢cdo urbana tendem a se agravar
na auséncia do Estado, na realizacdo de um trabalho social mal conduzido e de curto
prazo, na permanéncia da dissociacdo das politicas urbana, habitacional as demais
complementares, enfim, na inexisténcia de planos urbanisticos com diretrizes que 0s

harmonizem com o entorno em diferentes escalas.
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Roteiro de perguntas para auxilio da entrevista semi-estruturada aos moradores

dos Habitacionais:

1 — Existe alguma dificuldade em relacdo ao acesso agua e a energia?

2 — Vocé vai ao trabalho de 6nibus, a pé, bicicleta, carro, moto? (Apbés a resposta
perguntarei o tempo gasto na ida e na volta, caso seja de Onibus perguntarei quanto

tempo ela passa na parada esperando o transporte).

3 — Quando vocé ou alguém da sua familia passa mal o que vocé faz?

4 — Como se deu 0 seu acesso ao programa?

5 — Quais as vantagens de morar nesse tipo de moradia (apartamento ou casa)?
6 — Como vocé considera a qualidade da constru¢ao?

6 — Qual o valor da prestacao? Vocé tem dificuldade de pagar as prestacdes?

7 — Quantas pessoas moram com VOCcé?

8 — Que tipo de lazer vocé tem nas horas vagas?

8 — Qual a sua idade?

9 — Vocé estuda ou estudou?

Entrevista semi-estruturada — Representante da Prefeitura do Municipio

1 — O terreno da construgéo dos habitacionais do PMCMYV pertencia a prefeitura?

2 — Se o terreno néao foi doado pela prefeitura ele pertencia a alguma pessoa juridica?

3 — O que motivou a escolha daquela regido para a constru¢ao dos habitacionais?

4 — A prefeitura possui algum projeto naquela regido? (mobilidade, escolas, posto de

saude)



