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RESUMO

A pesquisa oferece uma retrospectiva da politica habitacional brasileira para explorar os
aspectos da financeiriza¢ao na provisao de habitagdo social, a partir do Programa Federal Minha
Casa Minha Vida. Mais especificamente, trata da analise critica das relagdes entre os agentes
envolvidos na politica habitacional: Estado e mercado, analisados sob o fator da
financeirizagdo. Diversos fatores contribuiram para a intensificacdo da dinamica desse
segmento, entre eles o aumento de recursos de alguns fundos publicos (FGTS, SBPE), o
aumento do capital financeiro nas grandes empresas, a implementagdo do Programa Minha
Casa Minha Vida. Esses fatores foram determinantes para mudancgas na provisao habitacional
no pais, sobretudo para essa faixa da populacao enfocada, uma faixa que pode acessar o crédito
habitacional, mas que ainda assim necessita de subsidio publico para adquirir sua moradia. Esse
segmento ¢ denominado nesse trabalho como a faixa habitacao social de mercado. A partir de
uma abordagem qualitativa, utiliza-se principalmente de pesquisa bibliografica para
contextualizagdo e compreensdo do objeto em estudo, assim como pesquisa documental para
analisar as caracteristicas da produg¢do habitacional no espaco urbano de Campina Grande — PB.
Pode-se verificar que na cidade de Campina Grande, o resultado da produgdo no ambito
enfocado, reproduz a tendéncia ja verificada a nivel nacional, compreendendo caracteristicas
como localizacao dos empreendimentos, padronizacao dessas constru¢des € uma intensificagdo
dessa producdo nas faixas 2 e 3, em detrimento da faixa 1, onde se concentra a maior parte do
deéficit habitacional.

Palavras-chaves: Politica habitacional; Financeirizacdao; Programa minha casa minha vida;
Habitagdo social de mercado. Campina Grande.



ABSTRACT

The research offers a retrospective of Brazilian housing policy to explore aspects of
financialization in the provision of social housing, based on the Federal Program Minha Casa
Minha Vida. More specifically, it deals with the critical analysis of the relationships between
the agents involved in housing policy: State and market, analyzed under the factor of
financialization. Several factors contributed to the intensification of the dynamics of this
segment, including the increase in resources from some public funds (FGTS, SBPE), the
increase in financial capital in large companies, and the implementation of the “My house, My
life" Program. These factors were decisive for changes in housing provision in the country,
especially for this segment of the population in question, a group that can access housing credit,
but still needs public subsidies to acquire their housing. This segment is referred to in this work
as the social market housing. From a qualitative approach, bibliographic research is mainly used
to contextualize and understand the object under study, as well as documentary research to
analyze the characteristics of housing production in the urban space of Campina Grande — PB..
It was possible to verify that in the city of Campina Grande, the result of production in the scope
focused, reproduces the trend already verified at national level, comprising characteristics such
as location of enterprises, standardization of these constructions and an intensification of this
production in bands 2 and 3, in to the detriment of band 1, where most of the housing deficit is
concentrated.

Key words: Housing policy; Financialization; My home, My Life Program; Social market
housing. Campina Grande.
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1 INTRODUCAO

A pesquisa ora apresentada pretende analisar de forma critica as politicas habitacionais e
seus impactos no espaco urbano, a partir da relagao entre o poder publico tanto no ambito federal,
como no ambito municipal, € o setor imobiliario. Esta focada na analise da politica habitacional
brasileira, que teoricamente ¢ compreendida como politica publica de bem-estar, garantidora de
direitos fundamentais, mas na pratica, passa a integrar, também, a logica do mercado, de forma
acentuada a partir do contexto da financeirizagao.

Ainda sob o enfoque do conceito de financeirizacdo da politica habitacional, serd
analisada a trajetoria e as transformagdes por que passou o arcabougo politico e econdmico
envolvido no provisionamento habitacional, a partir do Programa Minha Casa Minha Vida
(PMCMYV). Tal anélise se mostra importante pelo fato desse Programa reunir caracteristicas que
ilustram a captura parcial do que deveria ser uma politica publica de bem-estar pelo mercado e
seu funcionamento por meio de instrumentos financeiros.

O programa Minha Casa Minha vida foi instituido no ano de 2009, no Governo do
Presidente Luis Inacio Lula da Silva, num contexto de crise financeira mundial iniciada no
mercado de hipotecas norte-americano. O programa, em sua primeira fase, tinha como meta
construir um milhdo de habita¢des entre 2009 e 2011. A finalidade desse programa era criar
mecanismos de incentivo a produgdo e compra de novas unidades habitacionais, sendo para tanto,
disponibilizados créditos e subsidios publicos que variam de acordo com a renda familiar. Seriam
atendidas familias com faixa de renda até 10 salarios minimos, distribuidas em trés faixas, sendo
a faixa 1 referente a familias com renda até 3 saldrios minimos, obtendo subsidio integral com
isen¢do do seguro; a faixa 2 referente a familias com renda de 3 a 6 salarios minimos, que teriam
direito ao subsidio parcial em financiamentos e redu¢do dos custos do seguro e a faixa 3referente
a familias com renda entre 6 a 10 salarios minimos que teriam redu¢do dos custos do seguro.

Além do Programa representar uma forma de provisionamento habitacional, uma
determinada faixa de atuacdo dessa politica sera posta em destaque: a Habitacdo Social de
mercado, conceito mencionado por Shimbo (2008) para designar uma faixa de demanda
habitacional composta por um setor da populacdo que compde o déficit habitacional mas que tem
condig¢des de acessar o crédito habitacional, configurando uma demanda de maior interesse para
os empreendedores imobiliarios, se comparada a outras faixas da populagdo que também compde
este déficit. O significativo interesse nessa faixa de demanda pode ser percebido quando se
verifica que a maior parte de toda producdo habitacional para as trés faixas do programa, se
concentra na Faixa 2 e representam mais da metade dos valores do programa, no periodo de 2009

a setembro de 2020, como informa o Relatorio de Avaliagdo do PMCMYV (BRASIL, 2020). Tal
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concentracao ocorreu em detrimento da Faixa 1, constituida por familias de baixa renda e que
concentra a maior parte do déficit.

Considerando que o espago urbano ¢ desenhado pelas formas de atuagdo dos agentes que
nele atuam, a pesquisa também tratou de destacar as caracteristicas resultantes desses
mecanismos de provisao habitacional tendo como area objeto de estudo a cidade de Campina
Grande — PB. Mais precisamente, trata de analisar a produgao habitacional, no ambito do
Programa Minha Casa Minha Vida entre os anos de 2009 (langamento do PMCMV) até o ano de
2020, quando foi extinto e substituido pelo Programa Casa Verde e Amarela.

Cabe ressaltar que o PMCMV teve reduzido seu orcamento a partir do ano de 2018,
primeiro ano do governo do Presidente Jair Bolsonaro. Em 2020, diante da Pandemia do COVID-
19, quando diversas obras foram paralisadas, o entdo Presidente Jair Bolsonaro extinguiu o
PMCMV e langou o Programa Casa Verde e Amarela. O novo programa pouco se diferenciava
em relacdo ao anterior. Por exemplo, as divisdes dos beneficiarios conforme a renda das familias,
que antes era se chamavam ‘“faixas”, passaram a ser “grupos” e os valores limites das rendas
também mudou: grupo 1 composto pelas familias com renda de até 2 mil; grupo 2, com renda
entre 2 e 4 mil ; e grupo 3 com renda entre 4 ¢ 7 mil. No entanto, em 2023, sob novo mandato do
Presidente Luis Inacio Lula da Silva, foi relangado o Programa Minha Casa Minha Vida.

Campina Grande, municipio da Paraiba com populagao, segundo o Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE, 2023), de 411.807 pessoas, se constitui como uma cidade média
e instituida como principal cidade de uma Regiao Metropolitana pela Lei Complementar Estadual
n°® 92/2009. Apesar de ndo se caracterizar como uma Metropole, Campina Grande, em fungao
dos servigos que oferece, influencia diversos municipios no seu entorno. A escolha dessa cidade
considerou as alteracdes socioespaciais por que passou a partir da producao habitacional desde a
implantacdo do PMCMV. Entre as alteragdes, a localizagdo dos empreendimentos em areas de
expansao da cidade, conurbadas e até fronteiricas com area rural, se destaca, sobretudo na
producao habitacional relacionada a faixa 2 do programa. A padronizacdo desses
empreendimentos também serd objeto de andlise na pesquisa e quais suas implicagdes na

configuracdo socioespacial na cidade de Campina Grande — PB.
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Figura 01 — Localizagdo do municipio de Campina Grande — Paraiba.
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Fonte: Pereira e Melo, 2020.

A 1implantagdo da tipologia habitacional condominio vertical, predominante nas
contratagdes diretas no PMCMYV, no municipio foi realizada, na maioria dos casos, a partir de
agrupamentos de etapas (condominios) refor¢ando processos como fragmentagdo urbana, no
sentido de descontinuacdo do tecido urbano. E como a maior parte dos empreendimentos do
PMCMYV esta inserida em areas periféricas, também sao reforgados processos como a dispersao
urbana e a expansao para essas areas que, geralmente, possuem menos infraestrutura (transporte
publico, laser, servicos etc.) que as areas mais centralizadas e valorizadas da cidade. Outra
implicagdo da adocdo desse formato residencial, diz respeito a padronizacdo das unidades
ignorando as especificidades das familias e as demandas que estas trazem.

Observando o cendario habitacional do pais, a pesquisa considera que o PMCMY, tendo
em vista sobretudo a l6gica da financeirizacao, do crédito habitacional e de todos os instrumentos
e estrutura desenvolvida nessa e para essa forma de provisdo habitacional, intensificou a
producao privada de moradia, especialmente para o segmento “habitacdo social de mercado”,
modificando estratégias de produgdo habitacional dos agentes envolvidos nessa dinamica e

definindo padrdes tanto da moradia, como de todo o processo de provisdo habitacional.
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A intensificagdo da producdo privada de moradia, principalmente para um segmento da
populagdo que antes ndo era atendida, nem pela provisao habitacional estatal, nem pelo mercado
imobilidrio, teve anteriormente, ainda, outros fatores que a impulsionaram. A partir de meados
da década de 1990, o aumento de recursos de alguns fundos publicos e semipublicos (FGTS,
SBPE) do Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH) e o aumento de capital financeiro nas grandes
construtoras e incorporadoras foi o que deu intensidade a essa dindmica na producao de moradia
no pais. Porém, outro fator bastante importante para esse crescimento foi a oferta de subsidio
habitacional para as familias de mais baixa renda, medida que foi ampliada com a implantagdo
do PMCMV.

No municipio de Campina Grande, por exemplo, ¢ possivel perceber a ampliacao da
produgdo de empreendimentos voltados para a faixa da populagdo foco da habitacdo social de
mercado, principalmente depois do PMCMYV. Essa andlise sera pormenorizada no capitulo final
deste trabalho.

Como resultado dessa confluéncia de recursos publicos e privados, ocorreu um
crescimento vertiginoso de producdo para uma faixa da populacao que, por seus rendimentos,
necessita de uma moradia subsidiada em parte pelo Estado, mas que podem acessar o crédito
habitacional. Trata-se do segmento econdmico, familias com renda de trés a dez salarios-
minimos, a quem foi destinado, pelo mercado imobilidrio, moradias de até¢ 200.000,00 (duzentos
mil reais). E ¢ possivel perceber esse fato, quando se observa a producdo habitacional do
PMCMV em Campina Grande, de acordo com as faixas de renda. De um total de 299
empreendimentos produzidos entre 2009 e 2020, 277 foram destinados as faixas 2 e 3 do
programa.

Assim como Shimbo (2010) nesta pesquisa também sera adotado o termo ‘“habitacao
social de mercado” por entender que o mercado imobilidrio desempenhou um papel cada vez
mais central no processo de produgdo da habitacdo social, fato esse que pdde ser constatado a
partir da progressiva disponibilidade de financiamentos estatais para os segmentos de renda
superior a trés salarios minimos (faixas 2 e 3 do PMCMV).

Com o propésito de analisar a dindmica envolvida nos processos de financeirizagdo da
politica publica habitacional brasileira e producao do segmento “habitacao social de mercado”,
esse trabalho busca caracterizar e analisar o conceito desse mecanismo € seus instrumentos, bem
como, caracterizar a producdo do segmento habitacdo social em Campina Grande-PB
identificando os impactos socioespaciais resultantes dessa produgao.

Como base para compreender essa questdo, sera construida uma retrospectiva da politica

habitacional do pais, onde se faz necessario analisar de forma critica os contextos em que se
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implementam essas politicas. Assim como também, a forma que ela ¢ efetivamente praticada e
ndo apenas sua concep¢ao como politica publica, desde a década de 1960 até a implementagao
do Programa Minha Casa Minha Vida.

O aumento da produgdo da habitagdo social de mercado resultou e foi resultado, também,
da (re)configuracao das estratégias das construtoras para producdo e comercializacdo no
segmento. Portanto, ¢ importante também analisar essas mudangas no modo de operar dessas
empresas para compreender entre outros aspectos, o produto dessa producdo. Para compreender
essa dinamica na cidade de Campina Grande, a pesquisa buscou caracterizar a produ¢do
imobiliaria das construtoras com produ¢do no ambito do PMCMYV, no segmento de habitacao
social de mercado, entre 2009 e 2020, periodo de atuacdo do programa, antes de ser extinto
(atualmente relangado em 2023.).

Dentre algumas tendéncias do setor da construgao civil em relagdo a produgdo no ambito
do PMCMYV e do segmento habitacao social de mercado, verificadas por meio de pesquisas
bibliograficas, pdde-se perceber: padronizacdo arquitetonica dos empreendimentos, maior
niamero de unidades habitacionais por empreendimento, gerando assim uma maior densidade
habitacional. Outras tendéncias verificadas ainda: empreendimentos de modo geral mais baratos,
com qualidade inferior aos produzidos anteriormente pelas mesmas empresas, voltados para a
classe mais alta. Também constitui tendéncia a localizagdo dos empreendimentos ser mais
distantes das areas centrais e com menor infraestrutura.

Analisando como se deu o processo de implantagdo do Programa Minha Casa Minha Vida
e o cenario de confluéncias entre os agentes envolvidos nessa politica habitacional (Estado e
mercado), busca-se responder nesta pesquisa alguns questionamentos. Primeiramente, como as
mudancas ocorridas no setor imobiliario tiveram rebatimento no contexto socioespacial em
Campina Grande — PB?

Para responder esta questdao, foi utilizado um percurso metodoldgico a partir de uma
abordagem qualitativa, predominantemente exploratéria, que articulou: uma revisao
bibliografica, a fim de substanciar os conceitos aqui descritos; uma pesquisa documental, com
dados e informagdes sobre empreendimentos e empreendedores do PMCMV em Campina
Grande, ¢ a analise dessa producdo e seu impacto no contexto socioespacial da cidade. Foi
realizado, portanto, um levantamento documental para identificar as construtoras e
empreendimentos que foram produzidos com o perfil referente a habitagdo social de mercado em
Campina Grande. O intuito foi o de construir um panorama geral sobre a atuacdo dos agentes
para a producao do espago habitacional nas faixas II e III do Programa Minha Casa Minha Vida.

Posteriormente, também foi contextualizada a producdo do espaco urbano da cidade,
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considerando tanto a produgdo do PMCMYV como as implicagdes dessa produgdo sobretudo no
que diz respeito as modificagdes causadas nas areas que receberam o empreendimento em relagao
a valorizagdo dessas terras e a atuagdo do mercado nessas areas.

Num primeiro momento, busca-se entender o percurso historico da politica habitacional
brasileira e suas dinamicas. Para isso, foi realizada revisao bibliografica dos programas
habitacionais que antecederam o PMCMYV, desde o Banco Nacional de Habitacao (BNH) até o
lancamento do Programa. Também serdo abordadas as mudancas no Sistema Financeiro,
Habitacional e Imobilidrio, o conceito de financeirizagdo da politica habitacional, os
instrumentos implantados e que baseiam essa forma de atuagdo e a mercantilizacdo da casa
propria diante de todos esses processos.

Através de pesquisa bibliografica foi percebida certa padronizagdo nas estratégias das
empresas do setor de constru¢do no ambito do PMCMYV, de forma geral, no pais. Algumas
estratégias, como mencionadas anteriormente, tem o objetivo de otimizar o lucro das empresas.
Portanto, a questdao da localizacdo dos empreendimentos, por exemplo, possibilita as empresas
aumentarem o rendimento dos empreendimentos ao selecionarem terrenos em areas menos
valorizadas. A questdo da padronizagdo das unidades também se constitui como estratégia
mercadologica, ja que reduz os custos na constru¢do, na mao de obra. Essa andlise serviu como
pressuposto para a analise da producao habitacional no municipio de Campina Grande, sendo
feito, para isso, pesquisa documental a fim de se fazer um levantamento dos empreendimentos
produzidos no municipio de Campina Grande, no dmbito da habitag¢do social de mercado e suas
caracteristicas em relagdo as estratégias citadas.

A dissertacao foi organizada a partir de trés dimensdes: o percurso das politicas
habitacionais no pais até a implementacdo do Programa Minha Casa Minha Vida; as mudancas
no setor imobiliario, destacando-se os conceitos de financeirizagdo da politica habitacional
baseada na concessao do crédito habitacional e a habitagcdo social; e a anélise da producao desse
segmento na cidade de Campina Grande — PB.

Inicialmente pretendeu-se fazer um breve resgate do contexto econdmico, politico e social
da Politica Habitacional brasileira e suas transformagdes, sobretudo nos Sistemas Financeiros:
Habitacional e Imobilidrio (SFH e SFI) e a instituicdo do Programa Minha Casa Minha Vida em
2009, ¢ o que serd contemplado no Capitulo 1 do trabalho.

No Capitulo 2, a politica habitacional foi analisada sob o enfoque da financeirizag¢do, dos
sistemas de financiamento habitacional do pais. E também a provisdo habitacional baseada na
concessao de crédito e sua relacdo com o déficit habitacional. No Capitulo 3 abordaram-se

algumas questdes e contradicdes do segmento da habitacdo social de mercado e sua expansao
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mediante o PMCMV. Ja no Capitulo 4, foi dado énfase em analisar a politica habitacional em
Campina Grande — PB e a caracterizagdo e analise da produgdo habitacional no ambito do

PMCMYV na cidade.
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2 3 ESTADO, MERCADO E POLITICA HABITACIONAL BRASILEIRA

Para compreender e analisar de forma critica a politica habitacional recente do pais e a
relagdo entre os agentes envolvidos na producao das habitacdes, faz-se necessario resgatar a sua
historia e compreender os elementos mais importantes para o desenho das politicas habitacionais
no Brasil, ao longo do tempo. As herangas dos periodos anteriores consolidaram caracteristicas
e modos de fazer a politica que sdo claramente percebidos no desenho e na execu¢ao do PMCMV.
Fica claro, por exemplo, a construcdo de uma ideologia da casa propria, uma vez que 0s
programas de provisao de novas moradias foram sempre majoritarios em detrimentos de outros
modelos como o aluguel social ou a urbaniza¢do de assentamentos precarios. Assim, esse
capitulo aborda as politicas de provisdo habitacional desde a Fundag¢do da Casa Popular ao

Programa Minha Casa Minha Vida.

2.1 Breve retrospectiva da Politica Habitacional: da Fundacio Casa Popular ao Programa

Minha Casa Minha Vida

A promog¢do de habitagdo social no Brasil foi caracterizada por medidas isoladas e
insuficientes até a criagio, em 1946, da Fundagdo da Casa Popular no governo Dutra. E
considerada o primeiro 6rgdo, em ambito nacional, voltado a realizar uma politica habitacional
destinada a populacdo de baixa renda. Tinha o objetivo de proporcionar a aquisi¢do ou a

construcao de moradia propria a populacdo de baixa renda.

A Fundagdo da Casa Popular foi o primeiro 6rgdo, de ambito nacional, voltado
exclusivamente para a provisdo de residéncias as populagdes de pequeno poder
aquisitivo. Os Institutos e Caixas de Aposentadorias e Pensdes, antes dela, através das
cartas prediais, vinham atuando na area fragmentariamente, pois atendiam apenas a
associados (Azevedo, 1982, p.19).

Criada para funcionar como uma resposta social a um contexto de urbanizagao acelerada
e de forte pressdo dos trabalhadores, a FCP teve um resultado modesto (aproximadamente
140.000 unidades habitacionais produzidas ou financiadas), e sua atua¢do foi marcada por uma
acao limitada, pulverizada, e que se pautava no clientelismo na decisdo de onde construir, na

selecdo e na classificagao dos candidatos (Bonduki, 2011; Silva, 1989).

Embora a FCP tenha sido incumbida de diversas fung¢des relativas a politica urbana no
geral, sua atuacao foi restrita também pela falta de forca politica e de recursos e da auséncia de
respaldo legal. Dessa forma, em 1952, o governo federal reduziu suas atribuigdes e em 1960

paralisou completamente suas atividades. E o que explica Azevedo (1982),



21

Acossada por pressoes politicas, de dificil superagdo, e sem dispor de fonte estavel de
recursos, que lhe permitisse fazer frente a conjunturas desfavoraveis, a Fundacdo da
Casa Popular ndo foi capaz e alcangar maturidade institucional traduzida em paradigmas
universalistas, em firmeza de objetivos e em prestigio organizacional. A imagem que
dela ficou era a de um 6rgdo a deriva, despersonalizado, que vagava ao sabor das
injungdes e das caracteristicas transitorias dos seus chefes. (Azevedo, 1982, p. 30)

Com o golpe militar em 1964 e o entdo governo do general Castelo Branco a FCP foi
extinta e foram criados o Plano Nacional da Habita¢ao e o Banco Nacional de Habitagdo — BNH,
que funcionou de 1965 a 1986. O cenario encontrado pelo governo militar nesse momento era
composto por dois problemas sociais determinados por dois fatores fundamentais: a situacao
critica vivida pela populacdo urbana, decorrente da urbanizagdo acelerada relacionada a
industrializacdo; e o poder aquisitivo desgastado pelas altas taxas de inflagdo. O Plano
Nacional da Habitacao, além de sua finalidade relacionada diretamente a habitacdo, também
tinha por objetivo o desenvolvimento do pais no que diz respeito ao crescimento econdmico,
fortalecimento do setor de construcdo civil, geragdo de empregos etc., além de ser um

instrumento para garantir a estabilidade social.

O Banco Nacional da Habitagdo e o Sistema Financeiro da Habitagao, instituidos pela Lei
n° 4.380, de 21 de agosto de 1964, podem ser considerados, até entdo, a intervengdo estatal
instituida de forma mais estruturada no campo habitacional para uma atuacdo abrangente,
sobretudo no campo da habitacao popular. O texto do artigo 1°da lei 4.380 reflete essa realidade,

pois determina que o Governo Federal

(...) formulara a politica nacional de habitacio e de planejamento territorial,
coordenando a acao dos 6rgaos publicos e orientando a iniciativa privada no sentido de
estimular a construg¢ao de habitagdes de interesse social e o financiamento da aquisicao
da casa propria, especialmente pelas classes da populagdo de menor renda. (Brasil,
1964)

No artigo 8, da supracitada Lei, foram indicados os 6rgdos que formavam o Sistema
Financeiro Habitacional: Banco Nacional da Habitagdo, 6rgdos federais, estaduais e municipais
que operassem no financiamento e comercializacdo de moradias, sociedades de crédito
imobiliario e fundagdes, cooperativas e outras associacdes cujo objetivo fosse a construcao ou

aquisicao da casa propria sem a finalidade de lucro.

A politica urbana no periodo do governo militar utilizava recursos do Fundo de Garantia
por Tempo de Servico - FGTS e o Sistema Brasileiro de Poupanga e Empréstimos (SBPE), e
eram regulados pelo Sistema Financeiro de Habita¢do. Os recursos do FGTS foram destinados
ao investimento na habita¢do para atender a populagdo de baixa renda e para financiamento do
saneamento ambiental e os recursos da caderneta de poupanga foram destinados ao

financiamento habitacional para os setores de renda média (Cardoso; Aragdo, 2013).



22

Os objetivos da criagdo do BNH ultrapassavam a questao diretamente da habitacdo e o
Banco e demais oOrgdos ligados a si, passaram a atuar como promotor da politica de
desenvolvimento urbano. Seus objetivos iam da melhoria do padrao habitacional e do ambiente
a melhoria sanitaria da populacdo e o aumento da oferta de emprego, por exemplo. Dessa forma
percebe-se que o regime militar deu atengdo especial a politica habitacional e a elegera como

eixo norteador da atuacao politica no periodo.

A atuacdo do BNH foi baseada num padrdo de gestao caracterizada pela segmentacao do
mercado conforme os niveis de renda. Cada faixa de renda tinha um agente financiador
especifico. Apesar de ndo ser utilizada a denominagao “faixa de renda” a época, optou-se pela
expressdo para facilitar a compreensao e comparagdo com o PMCMV. As faixas dividiam-se em
trés: a faixa 1 compreendia as familias de baixa renda, chamada “mercado popular”; a faixa 2,
“mercado economico” destinava-se a familias com renda média inferior; ¢ a faixa 3, “mercado
médio”, compreendia a renda média superior. Conforme o Quadro 01, € possivel visualizar essa

segmentacdo de mercado com os agentes financiadores correspondentes a cada faixa:

Quadro 01 — Banco Nacional de Habitacio Faixas de cobertura e agentes

Faixas atendidas

Agentes

FAIXA 1: Mercado Popular (baixa renda).
Caracterizado pelas familias com renda mensal de até trés
salarios-minimos, limite posteriormente ampliado para

cinco salarios minimos.

Companhias Estaduais e Municipais de Habitacao

(COHABS).

FAIXA 2: Mercado econémico (renda média inferior)
Caracterizado pelas familias com renda mensal entre trés e

seis salarios-minimos.

Cooperativas  habitacionais,  institutos  de
previdéncia social, caixas hipotecarias de clubes
militares, agentes de mercado de hipotecas e

empresas.

FAIXA 3: Mercado médio (renda média superior)
Caracterizado pelas familias com renda mensal minima de

seis salarios-minimos.

Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo
(SBPE), composto por: Sociedades de Crédito
Imobilidrio (SCIs); Associagdes de Poupangas e

Empréstimo (APEs); e Caixas Econdmicas.

Fonte: Silvia; Tourinho (2015, pag. 406) elaborado a partir de Azevedo; Andrade (1982) e IDESP (1990).

A faixa de “mercado médio” era conduzido pela atuagdo privada, sem estar ligada
diretamente a participacao dos 6rgaos de suportes ao programa habitacional. Para os outros dois
segmentos, de faixas de renda inferiores a faixa 3, que tinham menor solvabilidade e ndo tinham
pleno acesso ao crédito bancario, a promocao era predominantemente publica, realizada pelas

companhias habitacionais. Embora as decisdes e conducao da produgdo habitacional ficasse a
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cargo dos 6rgaos publicos, a construcao em si, era realizada por empresas privadas contratadas.

Em meados da década de 1970, a economia do pais ingressa em uma crise devido, entre
outros fatores, as altas taxas de inflacdo e a crise do petroleo, em ambito internacional. E nesse
contexto de crise econdmica, somada a direcionar a aplicagdo de recursos para financiar grandes

obras de infraestrutura urbana, o Sistema Financeiro de Habitacao também entra em crise.

Sobre esse fato, Maricato (1987, p. 29-30), aduz

O sucesso do Sistema Financeiro da Habitacdo no Brasil desde a sua estruturacdo em
bases mais exequiveis, em 1968, at¢ 1980, quando entra em profunda crise em
consondncia com toda a economia do pais, se deveu exatamente ao fato de ignorar os
setores de menores rendimentos da populagao e tratar a habitagdo como uma mercadoria
a ser produzida e comercializada em moldes estritamente capitalistas. (Maricato, 1987,
p- 29-30)

Assim, muito embora em vinte e dois anos de politica habitacional, o BNH tenha
viabilizado cerca de 4,5 milhdes de unidades habitacionais, segundo Azevedo (1998), a faixa da
populacdo que detinha maior déficit habitacional nao foi priorizada. Essa parte da populacdo
também apresentava dificuldade em quitar as prestagdes cobradas pelo financiamento estatal, ao
passo que, conforme Maricato (1984), o mercado priorizava a faixa de maiores rendas,
aumentando o investimento nesse segmento. Ou seja, essa politica ndo foi capaz de atender a

populacao de mais baixa renda,

[...] somente 33,5% das unidades habitacionais financiadas pelo SFH ao longo da
existéncia do BNH foram destinadas a habitac¢do de interesse social e, dado que o valor
médio dos financiamentos de interesse social ¢ inferior ao valor médio dos
financiamentos para as classes de renda mais elevada, ¢ licito supor que uma parcela
ainda menor do valor total dos financiamentos foi direcionada para os primeiros.
(Santos, 1999, p.17)

O carater elitista do BNH deriva justamente do crescimento da lucratividade do setor
imobiliario e de construgao civil tendo em vista a sua capacidade de financiamento e retorno de

capitais aplicados pelo SBPE.

O desmonte do BNH esteve situada no contexto de retorno ao regime democratico do
Estado brasileiro e trouxe a expectativa de que a questao da moradia fosse novamente tratada
com a importancia que teve, ao menos teoricamente, quando da criagdo do BNH. No entanto,
apos esse periodo houve um vacuo nos rumos da politica habitacional brasileira. Nesse momento,
em meados da década de 1980, ndo foi proposta uma reestruturagdo profunda no modelo
implementado pelo BNH, mesmo com todas as criticas a ele destinada: ao contrario, foram

tomadas medidas pontuais e de carater reformista (Shimbo, 2010).
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O cenario descrito acima promoveu um maior direcionamento dos recursos publicos para
agentes financeiros privados e consequentemente uma diminui¢do da producdo habitacional
promovida pelo Estado, atingindo, principalmente, as COHABs que tiveram seus acessos ao
crédito restringidos. Portanto, esta foi a conjuntura vivenciada no Brasil, no tocante a habitacao,
quando, a partir do Decreto n° 2 291 de 21 de novembro de 1986, o presidente José¢ Sarney
decretou a extingao do Banco Nacional de Habitag¢do. Suas atribui¢cdes foram incorporadas pela
Caixa Economica Federal - CEF, tornando a questdo habitacional uma mera politica setorial para
esta instituicdo que ndo possuia qualquer tradi¢do com relacdo ao tema (Botega, 2007). Nesse
periodo ndo ficou bem delimitada uma politica habitacional estruturada, sendo criados ou
reformulados diversos 6rgaos responsaveis por esse setor. As atividades inerentes ao BNH foram
desconcentradas e divididas em alguns orgdos federais, como o Banco Central, a Caixa
Econdmica, o Ministério do Interior (antes Ministério de Desenvolvimento Urbano e Meio

Ambiente — MDU).

Paralelamente a indefini¢cdo da politica habitacional federal, surgiu o Programa Nacional
de Mutirdes Comunitario, instituido em 1987, voltado as familias com renda inferior a trés
salarios minimos. Porém, a auséncia de uma politica clara para o programa acabou levando-o ao
fracasso. Avaliando-se o programa, conclui-se que menos de um ter¢o do previsto acabou sendo
executado. o BNH foi extinto em 1986 sem encontrar resisténcia e também se perdeu o carater
nacional da politica habitacional que, nas décadas seguintes, periodo de redemocratizagdo, ndo

sofreu transformagao (Bonduki, 2008).

Ap0s a extingdo do BNH, seguiu-se com uma tendéncia de descentralizagdo da politica
habitacional federal, sendo dividida também para Estados ¢ Municipios. Essa tendéncia ¢
fortalecida pela Constituicao de 1988, quando determina que a habitagdo ¢ uma atribui¢ao dos
trés niveis de governo. A transferéncia das atividades do BNH para uma empresa publica, que
apesar de seu carater social, mantém seu carater de banco comercial, dificultou ainda mais o
atendimento ao segmento onde se concentrava o maior déficit habitacional, as faixas de menores
rendas. Dessa forma o caréater elitista atribuido ao BNH se mantinha, pois continuava a prioridade

de atendimento da politica habitacional as faixas de renda com maior solvabilidade.

E possivel fazer algumas comparagdes em relagdo ao funcionamento do BNH e algumas
caracteristicas do PMCMYV. Na atuagao do BNH, o objetivo de atender a demanda inicialmente
prevista, ndo se concretizou, pois o quantitativo da oferta de habitagdo continuou insuficiente
para o mercado popular, diante da demanda de moradias dessa classe de baixa renda. Em

contrapartida, essa politica financiou de forma mais intensa imoveis de padrao mais alto, faixa
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essa atendida pelo mercado privado e correspondente a faixa da populagdo com maior condi¢ao
de acesso ao crédito, bem como maior solvabilidade, condigdes importantes para diminuir os

riSCos a0s empresarios.

No PMCMYV, entre 2009 e setembro de 2020, a maior quantidade de unidades
habitacionais entregues se concentra nas faixas de renda 2 e 3, que aqui pode-se comparar a faixa
“mercado médio” do BNH, somando 3.471.727, ante o total de 1.643.307 unidades referentes as
faixas 1 e 1,5, segundo Relatorio de avaliagdo do Programa, do Ministério da Economia (Brasil,
2020). Percentualmente, as unidades habitacionais produzidas para a faixa 2 e 3 do programa se
aproximam dos 68% do total produzido entre 2009 e 2020, segundo dados do SisHab. Em relagado

aos valores contratados, percentualmente, as faixas 2 e 3 representam 75% do total.

No BNH, as habita¢des destinadas as faixas de renda mais baixas, tinham problemas
relacionados a “infraestrutura, seja no que tange as deficiéncias de construgdo
envolvendo aspectos como qualidade do material utilizado, limitagdes do projeto
arquitetonico” ou ainda quanto [...] “a localizagdo dos conjuntos que oneram
excessivamente a forga de trabalho nos seus deslocamentos didrios” (Véras; Bonduki,
1986, p.45).

No PMCMYV, os empreendimentos produzidos na Faixa 1 do Programa, majoritariamente,
se localizam em areas distantes, marginais das cidades, comprometendo o acesso da populagao

que neles residem, a cidade.

2.1.1 O Governo Fernando Henrique Cardoso e as mudancas nos setores habitacional e
imobiliario

Com a eleicao do Presidente Fernando Collor de Melo, em 1990, foi langado nesse mesmo
ano, por meio da Medida Proviséria n°® 168 depois convertida em Lei n° 8.024 de 12 de abril de
1990, o Plano Collor. Através desse plano, entre outras medidas econdmicas, os recursos das
poupangas e outros ativos financeiros foram retidos com a finalidade de controlar a hiperinflagao
no pais. Tal medida atingiu negativamente o setor da construcdo civil, bem como o crédito

imobilidrio, haja vista a diminui¢@o dos financiamentos.

Em relagdo a politica habitacional propriamente dita, no governo Collor ocorreram
algumas alteragdes no SFH que mudaram a forma de corre¢ao das parcelas dos financiamentos
habitacionais e resultaram em maior facilidade para os mutuarios quitarem seus financiamentos.
Também foi criado o Plano de Ac¢ao Imediata para Habitacao (PAIH) que pretendia construir em
seis meses, mais de 200 mil unidades. O PAIH nao conseguiu cumprir varias metas estabelecidas,
onde o prazo estabelecido para tal acabou alongando-se por quase dois anos e os custos foram
bem superiores ao estipulado o que resultou numa redugdo do total de imoveis inicialmente

planejados em fung¢ao do término antecipado dos recursos (Azevedo, 1996)
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No periodo do Governo Collor ainda, o crédito imobiliario sofreu intensa queda, devido
principalmente a diminui¢ao dos depositos nas poupancas e também a queda nos recursos do
FGTS. Em meio a crise politica alimentada por escandalos de corrupg¢do, o entdo Presidente
Collor sofre impeachment. Em seu lugar assume o vice-presidente Itamar Franco que busca tratar
a politica habitacional de forma mais clara e séria, concluindo obras inacabadas e suspensas do
governo antecessor. Itamar Franco nomeou como Ministro da Fazenda Fernando Henrique
Cardoso e mais um plano econdmico era instituido com o objetivo de estabilizar a economia do
pais. O plano real era entdo implantado em 1994, prosseguindo no governo seguinte do proprio

FHC.

Para Arretche (2002), assim como para Shimbo (2010), foi somente no Governo de
Fernando Henrique Cardoso (FHC), iniciado em 1995, quase dez anos ap6s o fim do BNH, que
se alterou o paradigma da politica habitacional brasileira, quando se introduziu, claramente,
principios de mercado na provisao da habitagdo. Além de procurar ampliar a participacao do
setor privado, o novo paradigma previa a descentralizagdo da alocagdo de recursos federais e a

introducdo de uma politica de crédito para o mutudrio final.

As criticas ao BNH, esclarece resumidamente Shimbo (2010), tinham duas motivagoes:
uma se referia a corrupg¢ao e ineficiéncia de um sistema centralizado no poder publico a outra se
referia ao fato do financiamento habitacional nao ser direcionado diretamente ao mutuario. Assim
ele ficava restritos aos iméveis contemplados dentro do sistema, reduzindo as possibilidades de

compra no mercado imobiliario e prejudicando o mercado de imdveis usados. (Arretche, 2002)

Essas criticas justificavam, segundo Arretche (2002), a entrada da centralidade das
dinamicas privadas na provisao habitacional brasileira e direcionavam para uma tendéncia de
separa¢do entre regulacdo das politicas, que se manteria sob responsabilidade do poder publico
e a provisdo habitacional, que seria realizada pelo mercado privado ou pelo publico, mas com

padrdes de eficiéncia do mercado privado.

Apesar de ndo promover mudangas profundas no SFH, o governo de FHC avangou em
outras questdes como reconhecer a necessidade da regularizagdo fundidria, ampliagdo da visdo
da questdo habitacional de forma mais integrada, incluindo uma nova forma de analisar o déficit

habitacional, considerando as precariedades habitacionais dentro desse indice.

Os programas habitacionais desenvolvidos no governo FHC estruturavam-se em trés
eixos de agdes principais, que Barbosa (2007) dividiu em trés grupos. No primeiro grupo estavam

os programas que se destinavam principalmente ao melhoramento do mercado de habitacdes e
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visava as faixas de rendas superiores a doze salarios-minimos. As a¢des desses programas, como
expoe o autor, voltavam-se para reformulagdo da legislagdo e apoio ao desenvolvimento
institucional e tecnoldgico do setor. Os principais programas que faziam parte desse grupo eram:
o Programa Brasileiro de Qualidade e Produtividade Habitacional (PBQP-H), o Sistema Nacional
de Certificagdo, voltado para empresas de servigo e obras de construcao e o Sistema Financeiro
Imobiliario (SFI) destinado a superar os impasses que imobilizaram o SFH, ambos os sistemas

ainda estdo em funcionamento hoje

No segundo grupo estdo os programas destinados ao financiamento para recuperagao de
areas habitacionais degradadas, ocupadas principalmente por familias com renda até trés salrios
minimos. Objetivava-se a melhoria ou constru¢do das habitagdes e infraestrutura urbana. Os
programas desse grupo eram, principalmente, o Pro-Moradia e Habitar Brasil, que no segundo
mandato de FHC, tornou-se Habitar Brasil — BID, por ter financiamento do Banco Interamericano
de Desenvolvimento e ficando ativo até o inicio dos anos 2000, no Governo Lula. Os programas
tinham o desenho institucional parecidos, mas quanto a fonte de recursos, o primeiro mantinha o
FGTS e o segundo o Orgamento Geral da Unido (OGU). Quanto ao funcionamento, os estados e
municipios apresentavam projetos aos orgaos federais que avaliavam e liberavam ou nao os
recursos. Caso liberados, o poder publico local, com esses recursos executava o projeto (as
melhorias) sem a necessidade da contrapartida financeira pelos beneficiarios. No entanto o que
limitaria a capacidade do programa, entre outros fatores, seria o fato da comprovacao, por parte

dos estados e municipios, de sua capacidade de pagamento.

No terceiro grupo estavam os programas de financiamento habitacional destinado
diretamente ao mutudrio final. Eram voltados para a populagdao com renda entre trés e doze
salarios-minimos. O principal programa era o Carta de Crédito que obtinha recursos do FGTS e
SBPE e tinha duas formas de operacionalizagdo: uma era a Carta de Crédito Individual, onde o
consumidor utilizaria o crédito para compra de material de constru¢do destinada a reforma ou
constru¢ao de um imdvel ou para compra de imdvel usado. Essa modalidade mais tarde foi
conjugada ao Programa Minha Casa Minha Vida, no Governo Lula. A outra forma era a Carta
de Crédito Associativo, que na pratica se transformou num mecanismo onde o setor privado
(incorporagdo imobilidria), utilizou-se dos recursos do FGTS para a producao de habitacdes

novas. Ambas as modalidades do programa seguem em funcionamento atualmente.

Abaixo, segue um quadro com o resumo, baseado na classificacdo de Barbosa (2007), dos

programas habitacionais desenvolvidos no governo FHC, com exce¢dao do PAR (Programa de
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Arrendamento Residencial) que ¢ explicado mais adiante e se encaixaria entre o primeiro e

segundo grupo.

Quadro 02 — Programas Habitacionais do governo FHC conforme classificagdo de Barbosa (2007).

- Programas Caracteristicas/Finalidades

-Melhoramento do mercado de habitagdes;

-Programa Brasileiro de Qualidade e

Produtividade Habitacional (PBQP-H); )
1° grupo ) ) ] desenvolvimento desse setor;
-Sistema Nacional de Certificacéo;

- Reformulagdo da legislacio e apoio ao

) ] ] o - Familias com renda superior a doze salarios
-Sistema Financeiro Imobiliario (SFI) )
minimos.

- Recuperagao de areas habitacionais degradadas;

- Melhoria ou construcdo das habitagdes e
- Pr6o-Moradia;
2° grupo infraestrutura urbana;
- Habitar Brasil
- Familias com renda até trés salarios minimos;

- Fonte de recurso: FGTS e OGU.

- Destinados ao mutuario final;

- Destinados a reforma, construg¢do ou compra de
- Carta de Crédito (Carta de Crédito |
imovel usado;
3° grupo Individual e Carta de Crédito Associativo)
- Familias com renda entre trés e doze salarios

minimos;

- Fonte de recurso: FGTS e SBPE.

Fonte: elaboragdo da autora a partir de Barbosa (2007)

Outro programa habitacional do governo FHC, criado em 1999, foi o Programa de
Arrendamento Residencial (PAR), destinado, a principio, para familias com renda entre trés e
seis saldrios minimos e que utilizava recursos do Fundo de Arrendamento Residencial (FAR).
Nesse programa foi trazido uma nova forma de financiamento habitacional, o arrendamento,
também conhecido por leasing, dos empreendimentos. Nessa modalidade, o arrendatario, estando
em dia com as suas obrigagdes, poderia efetivar a compra do referido imével com os valores ja
pagos durante o prazo de contrato. Esse formato também garantia uma rapida retomada do imovel

em caso de inadimpléncia.

A operacionalizagdo do PAR iniciava com projetos dos empreendimentos apresentados
pelas empresas do setor imobiliario e sujeitos a aprovacao da CEF. Aos municipios cabia o papel
de viabilizar questdes como: organizar a demanda dos possiveis beneficiados, flexibilizar a
legislacdo urbanistica, facilitar quanto ao terreno a ser utilizado, eventualmente realizando
doagdes. O programa serviu de base para o desenho da politica habitacional nos governos

seguintes do PT. Sua importancia também se deu tanto por incentivar o mercado privado na
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producao da habitagao voltada a faixa de renda mais baixa, quanto por fornecer um modelo de

operacionalizacdo adotado mais tarde no PMCMV.

A importancia do modelo de operacionalizagao do PAR no que diz respeito a relagdao do
poder publico e o mercado foi tal, a ponto de al¢ar o mercado a um papel privilegiado de agente
promotor na politica habitacional. Esse fato se confirma quando, mais tarde, na concep¢ao do
PMCMV, o mercado teve bastante influéncia no desenho do programa e manteve-se assim, como

peca fundamental na provisdao de moradias.

J& no final do governo FHC, foi elaborado o Programa de Subsidio a Habitagdo de
Interesse Social (PSH) destinado a concessdo de subsidios para familias com rendas até trés

salarios minimos e foi posteriormente reformulada no governo Lula.

Para Shimbo (2010), apesar dos dois ultimos programas que fomentavam a producao de
novas unidades habitacionais, o balanco final da politica habitacional no governo FHC (1999-
2002), deu énfase no consumo da habitagdo em vez da produgdo da habitacdo. Ou seja, os
financiamentos, de forma geral, se destinavam principalmente para o consumidor adquirir a casa
propria, sobretudo imdveis usados. Assim, a producdo habitacional nesse periodo ndo foi tdo
significativa quanto nos periodos do BNH e do PMCMYV, ja que as maiores mudangas foram no

ambito institucional, bem como nas configuragdes e nos desenhos dos programas.

Apesar de admitir que a grande parte do déficit habitacional se encontrava nas familias
com renda muito baixa e que ndo tinham possibilidade de adquirir um imovel sem subsidio
publico, no governo FHC poucas agdes foram feitas seguindo esse fato. Em contraponto, ¢ no
governo FHC que se consolida a visao mercadologica da politica habitacional, onde os custos
envolvidos nos financiamentos habitacionais precisam ser pagos. Também foi estendido o limite
de renda de doze para vinte salarios-minimos para as familias que utilizavam o financiamento

habitacional.
2.1.2 Governo Luis Inacio Lula da Silva (2003 — 2010)

A politica habitacional no Governo Lula (2003 — 2010) comegou a ser planejada antes de
sua ascensdo a presidéncia, com a elaboragao do Projeto Moradia pelo Instituto Cidadania, uma
organizagdo nado-governamental coordenada por Lula. Lancado em 2000, quando Lula era
candidato a Presidéncia da Republica pelo Partido dos Trabalhadores (PT), o Projeto Moradia
trazia, dentre seus pressupostos a ideia de moradia digna com o vetor de inclusao social. Também

fazia parte de seus pressupostos o estimulo da producao privada de habitacdo para as familias de
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renda média com o proposito de se reduzir a pressao sobre os recursos publicos que deveriam ser

destinados, prioritariamente as familias com renda baixa.

Com a vitoria de Lula a Presidéncia da Republica, essa intencionalidade pode ser
inicialmente materializada com a criagdo do Ministério das Cidades, ja em 2003. O Ministério
buscava agrupar as politicas relacionadas a habitagdo, saneamento e transporte urbano, dessa
forma, o novo Orgdo teria a competéncia de formular e gerir a Politica Nacional de

Desenvolvimento Urbano (PNDU).

O Ministério das Cidades representava a possibilidade de uma politica habitacional que
integraria os niveis e as diversas esferas do Estado, resultando numa politica mais participativa e
plural. No entanto, a estrutura organizacional do 6rgao, conforme Bonduki (2009), encontrava
certa fragilidade no fato de que a CEF, agente operador e principal agente financeiro do FGTS
era subordinada ao Ministério da Fazenda e devido ao seu poder e capilaridade, a Caixa
continuaria a influenciar a execugao da politica habitacional. Outra dificuldade encontrada para
implementag¢do da nova politica planejada foi a equipe econdmica do governo que mantinha
afinidade com as regras de restrigdo de gastos do governo anterior. Continuaria no papel, até

2005, as iniciativas presentes no projeto Moradia e o Sistema Nacional de Habitagao.

Mesmo com essa limitagcdo, o Ministério das Cidades estimulava uma nova politica
nacional de habitacao, discutida em conferéncias municipais, estaduais e nacionais. No ano ainda
de 2003, nasce a Politica Nacional de Habitagcdo (PNH), que estrutura todo o arcabougo, agentes
e estruturas envolvidos na implementagdo dessa politica. Os principais objetivos da PNH eram:
a universalizacdo do acesso a moradia digna; urbanizagdo, regularizacdo e inser¢do de
assentamentos precarios na cidade; fortalecimento do papel do Estado na gestao da Politica e na
regulagdo dos agentes privados; priorizagdo da questdo habitacional, mobilizando os entes e
recursos com vistas a sustentabilidade da propria politica; democratizacdo do acesso a terra
urbanizada e ao mercado secundario de imoveis; ampliacdo da produtividade e melhoria da
qualidade da producdo habitacional; e incentivo a geragao de emprego e renda, dinamizando a

economia.

A PNH contaria com um conjunto de instrumentos, dentre eles, o principal era o Sistema
Nacional de Habitacdo (SNH). O SNH definiria as regras de destinacdo dos recursos onerosos e
ndo-onerosos utilizados na implementagdo da politica e faria a integra¢do tanto dos niveis

governamentais como dos agentes publicos e privados.
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O SNH possuia dois subsistemas que operavam com diferentes fontes de recursos: o
Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS) e o Sistema Nacional de Habitagao
de Mercado (SNHM). O primeiro era voltado exclusivamente para a faixa de interesse social e
buscava garantir que os recursos publicos se destinassem para esse setor de baixa renda. Ja o
segundo, buscava a reorganizacao do mercado privado de habitagao a fim de facilitar a promogao
imobilidria. No ambito do SNHIS faz parte ainda o Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse

Social (FNHIS) instituidos pela Lei 11.124/2005.

A figura 02 ilustra a estrutura da PNH desenvolvida a partir do Governo Lula.

Figura 02 — Politica Nacional de Habitagdo:

ORGANOGRAMA DA POLITICA NACIONAL DE HABITAGAO

[ SIstemaI Nacional ]

de Mercado
‘ |
FNHIS J [SIstema Financeiro de Habilaqéo]
I g |
FGTS J [ Caderneta de Poupanca }
Outros Fundos [ Mercado de Capitais ]

Fonte: Brasil (2010. p. 15).

O SNHIS foi o primeiro projeto de lei de iniciativa popular apresentado ao Congresso
Nacional, com mais de um milhao de assinaturas. O projeto foi elaborado com o auxilio do Forum
Nacional da Reforma Urbana com a finalidade de criagdo de um fundo publico para atendimento
da demanda por moradia popular tem por objetivo articular as politicas de habitacdo social de
forma descentralizada para promoc¢ao de moradias para a populagdo de baixa renda. O sistema
era organizado de forma a distribuir as competéncias e responsabilidades da promocao
habitacional entre os trés niveis de governo. Os estados e municipios que aderissem ao sistema

deveriam instituir um fundo que seria gerido por um conselho com participagdo popular e
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também deveria desenvolver um plano com as diretrizes da politica habitacional, levando em
consideragdo as necessidades locais. Nesse sistema eram geridos diversos programas
habitacionais com fontes de recursos também diversas. Além do FGTS, o Or¢amento Geral da
Unido (OGU), o Fundo de Arrendamento Residencial (FAR) e o Fundo de Desenvolvimento

Social (FDS) também compunham as fontes de recursos desse sistema.

Na Lei 11.124/2005, que criou o SNHIS e FNHIS ¢ previsto também o Plano Nacional
de Habitacao (PlanHab), que seria o plano de agdo da politica nacional que havia sendo planejada,
estabelecendo o desenho dessa politica. O PlanHab foi elaborado entre 2007 e 2008 e estruturava-

se em quatro eixos, de acordo com Brasil, 2010:

1) Modelagem de subsidios e alavancagem de financiamentos para populagdo de baixa
renda;
i) Organizacdo institucional e amplia¢do dos agentes do Sistema Nacional de Habitagao

de Interesse Social,
111) Propostas e mecanismos de fomento para a cadeia produtiva da construgao civil; e
1v) Incentivos 4 ado¢ao de mecanismos de politica territorial e fundiaria para ampliagdo

de areas para habitacao de interesse social.

Estabelecendo um paralelo de comparacgao as politicas habitacionais anteriores, no regime
militar, a organizacao da politica habitacional era feita de forma totalmente centralizada e
autoritaria, sendo o BNH o 6rgdo central responsavel pela organizacdo desse setor e suas
operagdes. Nesse periodo, o volume consideravel de investimentos publicos na area da
construgdo visava o aquecimento da economia de um lado e de outro, o controle social da
populagdo, sobretudo na area da habitagao, em especifico, tendo em vista o apelo a “ideologia da

casa propria” como forma de angariar apoio das massas populares.

Ja o periodo de FHC ¢ marcado por uma politica habitacional que busca tratar a habitagao
como um direito social, sendo um marco importante nesse ambito, a aprovagao do Estatuto da
Cidade em 2001, que define os instrumentos que o poder publico pode utilizar para garantir o
cumprimento da fun¢do social da propriedade, da regularizagdo fundiaria e a gestdo democratica
e participativa da cidade. Esse periodo ¢ marcado também pela questao habitacional ser tratada
de forma setorial, com programas pulverizados e descentralizados, sem uma organizacao

institucional de fato.

Conforme explica Shimbo (2010), a Politica Nacional de Habitacao previa que para cada

tipo de recurso, oneroso ou ndo-oneroso, existiria uma determinada destinagao no SNHIS. Dessa
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forma, os recursos advindos do FGTS “seriam destinados tanto para financiamentos onerosos,
como para financiamentos subsidiados (com recursos combinados com outros fundos)”. Os
recursos nao-onerosos advindos do FNHIS seriam destinados a agentes publicos. E os outros

fundos (FDS, FAR, FAT), seriam destinados a programas ja existentes ou recém-criados.

O quadro a seguir demonstra os programas habitacionais geridos pelo Ministério das

Cidades em 2008 considerando seus produtos e fontes de recursos:

Quadro 03 — Programas Habitacionais geridos pelo Ministério das Cidades (2008)

Produtos Programas/Acoes Fontes

Programa da Agdo Provisao Habitacional de Interesse Social | FNHIS/OGU

Programa Urbanizagdo, Regularizacdo ¢ Integragdo de

. FNHIS/OGU
Assentamentos Precarios
Apoio a Produgdo Social da Moradia FNHIS/OGU
Construcdo de | Programa de Subsidio a Habitagdo de Interesse Social - PSH | OGU
unidades Carta de crédito Individual FGTS
habitacionais novas | Carta de crédito Associativo FGTS
Apoio a Produgdo FGTS
Pro6-Moradia FGTS
Programa de Arrendamento Residencial (PAR) FAR
Programa Crédito Solidario FDS
IPrograma da A¢ao Provisdo Habitacional de Interesse Social FNHIS/OGU
IApoio a Produgdo Social da Moradia FNHIS/OGU
Aquisicao de
Carta de Crédito Individual FGTS
unidades
S Carta de Crédito Associativo FGTS
habitacionais novas
IPrograma Crédito Solidario FDS
IPrograma de Arrendamento Residencial (PAR) FAR
Aquisicao de [Programa da Acdo Provisdo Habitacional de Interesse Social FNHIS/OGU
unidades
Carta de Crédito Individual FGTS
habitacionais usadas
Conclusdo, IPrograma Urbanizagdo, Regularizacdo e Integracdo de
. . FNHIS/OGU
Ampliagdo, Reforma | Assentamentos Precarios
ou Melhoria de |Carta de Crédito Individual FGTS
Unidade
o IPrograma Crédito Solidario FDS
Habitacional
Aquisicao de [Carta de Crédito Individual FGTS
materiais de
. Programa Crédito Solidario FDS
construgao

Aquisicao de lotes |Programa da Ag¢do Provisdo Habitacional de Interesse Social FNHIS/OGU
urbanizados IApoio a Produgdo Social da Moradia FNHIS/OGU
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Produtos Programas/Acoes Fontes
Programa Crédito Solidario FDS
Carta de Crédito Individual FGTS

Produg¢do de lotes |[Programa da A¢ao Provisdo Habitacional de Interesse Social FNHIS/OGU

urbanizados Carta de Crédito Associativo FGTS

Programa da Agdo Provisdo Habitacional de Interesse Social FNHIS/OGU

Requalificagdo  de |Apoio a Produgdo Social da Moradia FNHIS/OGU
Imoveis Reabilitacdo |Carta de Crédito Associativo FGTS
Urbana IPrograma Crédito Solidario FDS
IPrograma de Arrendamento Residencial (PAR) FAR
IPrograma Urbaniza¢do, Regularizacdo e Integracdo de
£ ) & & FNHIS/OGU
Assentamentos Precarios
Urbanizagao de . S—
Programa de Atendimento Habitacional através do Poder
Assentamentos FGTS
Publico — Pr6-Moradia
Precéarios
Habitar Brasil / BID OGU
IPro-Moradia FGTS
Desenvolvimento Habitar Brasil / BID oGU
Institucional IPro-Moradia FGTS
Apoio a Prestagdo de
Servicos de [Programa da A¢do Provisdo Habitacional de Interesse Social FNHIS/OGU

Assisténcia Técnica

Fonte: Shimbo (2010, p. 79). Elaborado a partir de Morais (2007) e de informag¢des do Ministério das Cidades
(2008)

Os programas que tinham por objetivo a produgao ou aquisi¢ao de unidades habitacionais
novas, seriam os programas em que o mercado privado atuaria, seja como proponente ou como
beneficidrio indireto. Ao se analisar, dentre estes programas a rela¢ao entre a fonte de recursos e
as rendas dos beneficidrios, e a relagdo entre as rendas dos beneficidrios € os proponentes
(publicos ou privados), € possivel constatar algumas contradi¢des existentes com a ideia central
do Subsistema de Habitacao de Interesse Social. Cruzando as informag¢des de alguns programas
habitacionais e as relagdes entre os fatores mencionados, percebe-se a possibilidade de agentes
privados adentrarem nas linhas de financiamento baseadas em recursos onerosos advindos do

FGTS, o que vai de encontro ao proposto na Politica Nacional da Habitacao.

No Subsistema de Habitacdo de Mercado, o foco era na captacdo de recursos para o setor.
O objetivo era viabilizar a articulacdo entre o Sistema de Financiamento Imobiliario (SFI) e o
Sistema Financeiro de Habitagdo (SFH). Para isso eram previstas estratégias de captacao tanto
por meio de bancos multiplos, através da caderneta de poupanga, como pelo mercado de capitais,

via emissdo de Certificados de Recebiveis Imobilidrios (CRI). Nesse ambito, diversas medidas
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foram tomadas com finalidade de regulacao para o estimulo da produgdo habitacional por meio
do mercado privado. Entre essas medidas, destaca-se algumas: diminui¢ao do IPI (Imposto sobre
Produtos Industrializados); redu¢do de juros sobre depdsitos ndo utilizados para financiamento
dentro do SFH e exigindo que, no minimo, 65% dos depositos para contas de poupanga sejam
utilizados para este fim; Lein® 10.931 (lei do Patrimonio de Afetagdo) que buscava dar seguranca
juridica e econdémica ao mercado privado; liberacdo de recursos da Caderneta de Poupanca

(SBPE) (Resolugdo n°® 3259 do Conselho Monetario Nacional).

Em 2007, quando o governo Lula promove algumas mudancas na politica econdmica que
consistem em medidas mais intervencionistas e um aumento de gastos publicos com programas
sociais e de transferéncia de renda, ¢ langado o PAC (Programa de Acelera¢do do Crescimento),
Com a finalidade de contribuir, segundo o governo, para o desenvolvimento acelerado e
sustentavel da economia do pais, o PAC planejava a realizagdo de parcerias publico-privadas
para a execucao de grandes obras de infraestrutura social, urbana, energética e logistica No setor

habitacional, o programa priorizou a urbanizagao de favelas, com forte visibilidade politica.

No cenario macroecondmico, a época do langamento do PAC, conforme explica Cardoso
et al. (2017) o Banco Central da inicio a uma reducdo cautelosa da taxa basica de juros visando
um melhor desempenho da economia, maior crescimento do PIB e também teria impacto sob o
crédito imobilidrio. Devido a medidas como os programas de transferéncia de renda e aumento
real do salario-minimo, os niveis de pobreza sdo aos poucos reduzidos. Esses elementos
formariam um cenario economico favoravel ao crescimento do financiamento habitacional,

viabilizando as politicas habitacionais em desenvolvimento.

Além de mudangas nas regras de aplicacao dos recursos do FGTS, como a que determinou
o emprego dos recursos que excedessem as necessidades de remuneragdo basica do fundo em
subsidios para operacdes de crédito, viabilizando as aplicagdes em habitacdo de interesse social
para as camadas de renda até trés salarios-minimos. No ambito do SBPE, também ocorreu um
aumento das operacdes de financiamento habitacional, com o aumento da captagdo e aplicacao
das cadernetas de poupanga (Cardoso et al., 2017). Ainda integrando esse cenario, ha o processo
de reestruturacdo do setor imobiliario iniciado em 2005 com a abertura e capital de diversas
empresas desse setor. Nesse processo, essas empresas captaram grande volume de recursos e
expandiram seu tamanho de forma inédita, inclusive de forma geografica, para outras areas do
pais, em um processo que sera detalhado no capitulo 3.Diante da lentiddo na execugdo do PAC,
o setor habitacional demandava um programa especifico. Além disso, outro fator era premente:

a crise mundial de 2008, que teve reflexos no crescimento econdmico brasileiro. Assim, também
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visando a elei¢do que se aproximava em 2010, o governo optou pela adogdo de politicas com
respostas de curto prazo no que se refere ao aquecimento da economia, que incluiam a
manutengdo do crédito, o atendimento aos setores mais atingidos pela recessdo e a sustentagdo

dos investimentos publicos (Ferreira et al/, 2019).

Em 2009, como resultado dessas medidas e também do estimulo a provisao privada de
habitag¢do, ¢ langado o Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV). O programa foi instituido
por meio da medida provisoria n® 459/2009 editada em parceria com o setor imobilidrio e o setor
da construgdo civil (Santo Amore, 2015). No més subsequente foi transformada na Lei n°
11.977/2009, publicada no DOU em 8 de julho de 2009. A Lei também dispunha sobre a
regularizagdo fundidria de assentamentos localizados em areas urbanas, de forma a facilitar e

viabilizar essa medida.

O PMCMV representou um “ponto de desvio” de toda a politica que vinha sido
desenvolvida. O programa apresentou alguns pontos que inicialmente previstos no PlanHab,
como a separagdo em grupos de familias e rendas, para atendimento; utilizagdo do Fundo
Garantidor, redugdo da taxa de juros; modelo de subsidios oriundos do OGU e FGTS integrados;

busca pela expansao do mercado privado para produgdo de habitacdes.

Enquanto cada programa que vinha sendo desenvolvido pelo governo possuia objetivos
bem determinados, desenhados para atender uma faixa de renda e grupo de familia
especificamente, 0 PMCMYV acaba se constituindo como uma mistura de programas, com

objetivos sociais, econdmicos e de reestruturacao de setor.

Para ilustrar a retrospectiva feita até aqui, considerando a politica habitacional do pais e
os governos federais compreendidos entre os anos de 1946 e 2009, é possivel ver na linha do

tempo contida na figura a seguir, os principais pontos nesse periodo.

Figura 03 — Linha do tempo politica habitacional brasileira.
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Politica Habitacional Brasileira
1986 - Decreto n° 2.291 de 21 de

1946 - Fundagio Casa novembro - o presidente José Samey 1293 - FHC -t =
Popular (FCP) _ fiecretou 0 fechamento.do BNH, SeI'.ldO Cr1ado outro

Sy incorporado pela Caixa Econdmica programa
prlr‘n.elro 0rgao V_OIta_dO a Federal tornando a questio habitacional :
politica habitacional habitacional uma mera politica Programa de
destinado a populagdo de setorial para esta instituicdo que ndo Artondamectio
baixa renda. possuia qualquer tradigdo com relagdo : :

a0 tema. (BOTEGA, 2007) SERAITHEL (Hed;

Final do governo FHC - foi
1964 - Golpe Militar 1995 — FHC - introducdo de elaborado o Programa de
(Castelo Branco) = principios de mercado na Subsidio &  Habitacio de
extingdo da FCP e criagdo provisdo da habitagdo. O novo Interesse Social (PSH) destinado
do Plano Nacional da paradigma previa a a concessido de subsidios para
Habitagdo e o Banco descentralizagio da alocagdo de familias com rendas até trés
Nacional de Habitagdo - recursos federais e a introdugao salarios minimos ®
BNH (funcionou de 1965 a de uma politica de crédito para posteriormente reformulada no
1986) o mutuario final. governo [ula.

2003 - Coverno Lula - 2009 - Governo Lula - como

resultado de adogdo de
politicas com respostas de
curto prazo e do estimulo a

criagio do Ministério das
Cidades - o novo 6rgéo teria
a competéncia de formular e

gerir a Politica Nacional de proyisﬁi) ,privada de

Desenvolvimento Urbano habitagéo, - lanc;ado. (o]

(PNDU). Programa Minha Casa Minha
Vida (PMCMYV).

2007 - Governo Lula - € lancado o
PAC (Programa de Aceleragdo do
Crescimento, “um programa de
nvestimentos em infraestrutura
destinado a promover crescimento
econdmico”

Fonte: Elaborado pela autora.

2.2 Programa economico-habitacional Minha Casa Minha Vida

Como apontado anteriormente, a eleicdo de Lula a Presidéncia do pais cria expectativas
em relacdo a politica habitacional, tendo em vista a proposta do presidente para esse setor,
presente no Projeto Moradia. Dentre outras medidas, o projeto propunha: criagdo do Sistema
Nacional de Habitacao, formado pela Unido, Estado e Municipios; criagdo de conselhos nos

niveis nacional, estadual e municipal que viabilizassem a Gestdo Democratica da Politica
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Habitacional e Urbana; aprovacdo do Fundo Nacional de habitagdo; articulagdo da politica

habitacional com a politica de controle e recuperagao da valorizacao fundiaria e imobiliaria.

Essas propostas prosseguiram com a criagdo do Ministério das Cidades em 2003 que foi
composto por uma equipe técnica vinculada ao Forum Nacional da Reforma Urbana e se
organizava em 4 secretarias: Habita¢do, Saneamento, Transportes ¢ Mobilidade e Programas
Urbanos. A Secretaria Nacional de Habitagdo propds a estruturacdo do Sistema Nacional de
Habitagao que foi debatida de forma participativa por meio da Primeira Conferéncia das Cidades.
Em 2005, foi aprovado o Fundo nacional de Habitagdo de Interesse Social (FNHIS), que também

estabeleceu o Sistema Nacional de Habitacgao.

Até entdo, o governo Lula, majoritariamente, seguia diretrizes baseadas na participacao
efetiva de diversos atores na constru¢ao de uma politica habitacional que considerasse, de fato,
as demandas e caracteristicas locais. Fato que pode ser notado no planejamento e

desenvolvimento dos instrumentos descritos anteriormente.

Em 2008, o mundo adentra numa crise econdmica iniciada nos Estados Unidos a partir
de problemas na estrutura e operacgao de titulos lastrados em hipotecas negociados no mercado
secundario, os subprimes. A resposta do governo foi direcionada no sentido de expandir o crédito,
por meio dos bancos publicos e em 2009, lanca o PMCMYV, como uma medida de carater

anticiclica.

Langado como um pacote de investimentos na area da habitacdo, com uma meta inicial
de construgao de um milhao de moradias, o PMCMYV foi uma das principais agdes do governo
no sentido de mitigar os efeitos da crise de 2008 no pais. Foi também apresentado como uma
politica social de grande alcance. Dessa forma, o programa veio solucionar o problema
habitacional também, mas de forma descolada do que havia sendo planejado com a PNH e
PlanHab. Na lei que instituiu o PMCMYV, a Lei 11.977/2009, além da produgdao formal de
moradia por meio de créditos e subsidios publicos, também propds a regulamentacao fundiaria
de assentamentos urbanos, incluindo assim uma atua¢do baseada na politica que vinha sendo
pensada. Apesar disso, pode-se observar a efetivacao apenas da primeira da proposta, ja que esta
¢ a que fomenta o mercado das construtoras e incorporadoras em detrimento da segunda proposta,

de regularizar moradias informais.

Sobre o programa, Fix e Arantes (2009) tecem alguns comentarios:

O volume de subsidios que mobiliza, 34 bilhdes de reais (o equivalente a trés anos de
Bolsa-Familia), para atender a populagdo de 0 a 10 salarios minimos de rendimento
familiar, é, de fato, inédito na historia do pais — nem mesmo o antigo BNH dirigiu tantos
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recursos a baixa renda em uma tnica operagao. Por isso, o governo Lula tem destacado
que o investimento, apesar de focado na geragdo de empregos ¢ no efeito economico
anti-ciclico, tem um perfil distributivista, ao contrario do que faria a oposigdo — que
provavelmente executaria obras diretamente de interesse do capital. (Fix; Arantes,
2009)

De forma resumida e de acordo com as informagdes veiculadas pela CEF quando do
lancamento do Programa e sistematizadas por Shimbo (2010), O MCMV possui quatro

modalidades de financiamentos:

1) Habitacao para familias com renda até 1.395,00: aquisicao de empreendimentos na
planta, pelo fundo criado especialmente para a modalidade;

2) Habitacao para familias com renda entre 1.395,00 e 4.650,00 financiamento junto as
empresas do mercado para a produgdo de habitacao;

3) Operacoes coletivas urbanas e rurais em parceria com associacoes e cooperativas
sem fins lucrativos;

4) Crédito corporativo para infraestrutura: financiamento de infraestrutura interna e/ou

externa aos empreendimentos habitacionais.

Segue tabela com os valores respectivos em Reais de cada faixa de renda do Programa,
que foram alteradas com o tempo, de acordo com cada fase do Programa, mediante Leis, Decretos

¢ Portarias, além da criagdo da Faixa 1,5, realizada no ano de 2016:

Tabela 01 — Evolugdo das Faixas de Renda Familiar

Fase 1 (2009) Fase 2 (2011) Fase 3 (2016) Fase 4 (2019)
Faixa 1 Até R$ 1.395 Até R$ 1.600 Até 1.800 Até 1.800

Faixa 1,5 Nio existia Nio existia Até 2.350 Até R$ 2.350
Faixa 2 Até R$ 2.790 Até RS 3.275 Até 3.600 Até 4.000
Faixa 3 Até 4.650,00 Até 5.000 Até 6.500 Até 9.000

Fonte: Brasil, Ministério da Economia (2020, pag. 11). Elaborada a partir de Lei 11.977/2009, Decretos
7.499/2011 e 7.825/2012 e Portarias Interministeriais n° 96,98 € 99/2016 e n° 528/2017

Importa para a presente pesquisa as duas primeiras modalidades, detalhadas a seguir

conforme publicagdo Brasil (2010):

a) Familias com renda até 1.395,00: subsidio integral, isen¢ao do seguro, prestagdo de

até 10% da renda, prazo para pagamento de 10 anos, prestagdo minima de R$ 50,00;

b) Familias com renda entre 1.395,00 a 2.790,00subsidio parcial nos financiamentos,

reduc¢do dos custos do seguro e acesso ao Fundo Garantidor, os financiamentos podem

chegar ao prazo de 30 anos com comprometimento de até 20% da renda;
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¢) Familias com renda entre 2.790,00 e 4.650,00: estimulo para a compra da habitagao
com redugdo dos custos do seguro e acesso ao Fundo Garantidor

Quanto ao modo de operacionalizacdo, de acordo com Arantes e Fix (2009), na faixa de
renda mais baixa (0 a 3 saldrios minimos por familia), a producio por construtoras ¢ feita por
oferta privada ao poder publico com valores entre 41 mil e 52 mil por unidade, em caso de
municipio acima de 50 mil habitantes e da modalidade casa ou apartamento. Dessa forma, a
construtora define o projeto e o terreno, aprova junto aos 6rgaos competentes e vende o que
produzir a CEF sem gastos de incorporacdo imobilidria e comercializagdo, sem risco de
inadimpléncia dos compradores ou vacancia das unidades. A CEF define o acesso as unidades
habitacionais a partir da andlise de cadastros municipais realizados pelas prefeituras com as
demandas das familias. Essa forma de operacionalizagdo resultou em algumas criticas, como

lustra os autores:

Assim, os projetos ndo sdo formulados a partir do poder publico ou da demanda
organizada, ndo sao licitados, ndo sdo definidos como parte da estratégia municipal de
desenvolvimento urbano e podem inclusive contraria-la. Sdo estritamente concebidos
como mercadorias, rentaveis a seus proponentes. Mesmo que submetidas a aprovagéo
dos orgaos competentes, estes estdo pressionados em todas as instancias a obter
resultados quantitativos para cumprir as metas do programa. (Arantes, Fix, 2009)

Portanto, por ser um programa concebido na esfera federal, sem a participacao e discussao
com as esferas estadual e municipal, nem com outros atores ligados a questdo do
desenvolvimento urbano e politicas habitacionais, sua operacionalizagdo enfoca no mercado
privado e seus interesses sobretudo. Também deve-se considerar o fato de que os Municipios,
em sua maioria, sdo mais frageis no que diz respeito as questdes normativas e também mais

impermeaveis aos interesses privados.

Nas faixas de rendas superiores, entre 3 a 10 salarios minimos, os recursos sao do FGTS
e os subsidios fornecidos vao até 20 mil reais, também contemplam redugdo de juros. Nesse caso
as construtoras apresentam projetos dos empreendimentos as superintendéncias regionais da CEF
que analisam e autorizam o lancamento e em seguida assina o contrato de financiamento a

producao.

Nessa modalidade, de acordo com Shimbo (2010), a CEF financia o mutudrio pessoa
fisica, durante a obra do empreendimento, ¢ 0 montante ¢ abatido da divida da construtora.
Assim, o beneficiario se dirige diretamente a construtora para a aquisi¢ao do imovel ou aos

Feirdes de Imodveis da Caixa”.

Um fator a se destacar na andlise da presente pesquisa, se deve a operacionalizagdo na

producao habitacional e o destino dos recursos publicos no ambito do MCMYV que corroboram



41

para o entendimento de priorizagdo das empresas construtoras. Segundo Arantes e Fix (2009),
97% do subsidio publico disponibilizado, com recursos da Unido e FGTS, sdo destinados a oferta
e produgdo direta por construtoras privadas. Apenas 3% sdo destinados a entidades sem fins

lucrativos (cooperativas, movimentos sociais etc.).

Para esses autores, a aposta na iniciativa privada como agente motora do programa, se
deve a “lentiddo e a baixa efetividade da administracdo publica, diante da solicita¢do de rapidez

operacional exigida pela situacao emergencial de reversao da crise” (e das elei¢cdes proximas).

Arantes e Fix (2009) chegam a afirmar ainda que, o subsidio da forma que foi desenhado
pelo pacote, tem na familia beneficidria um “alibi-social” para que o Estado favoreca uma fragao
do capital, o setor imobilidrio, ou seja, o subsidio estaria sendo destinado a esse setor tendo como

justificativa a “chancela social” dada pela habitacao popular.

E importante destacar também, tendo em vista a operacionalizagdo do programa, a ruptura
do formato efetivamente participativo idealizado no inicio do governo Lula de desenvolver as
politicas habitacionais. O PlanHab, “encomendado” pelo governo e pensado desde 2007 era
planejado ouvindo diversos agentes entre movimentos populares, governos estaduais e
municipais por meio de conferéncias, reunides técnicas, semindrios. Ja na concep¢do do
PMCMYV, o processo foi bem diferente. O programa foi desenhado a partir do didlogo com
representantes do setor privado, da construgao civil, sob lideranca da Casa Civil e do Ministério

da Fazenda, ou seja, sem a efetiva participagao popular.

Entre diversas criticas direcionadas ao programa, cabe ressaltar aqui algumas. As duas
principais delas e talvez as que contribuiram para outras questdes alvo também de criticas sdo o
fato de que o programa seguiu uma logica “de cima para baixo” e base e foco do programa ser o
crédito, ou seja, a aquisicao (e producdo) de novas unidades habitacionais, minimizando outras
alternativas e outras questdes como a questdo fundidria, que por ser um assunto complexo e

extenso, demanda um trabalho especifico.

A desconexdo do PMCMYV com a politica urbana (e seus instrumentos) também ¢ um
quesito a ser observado na operacionalizacdo do programa. Somado ao protagonismo concebido
ao setor privado, trouxeram alguns resultados contraditorios e inconsistentes com a politica
habitacional inicialmente desenvolvida, como a localizagdo dos empreendimentos construidos

que geraram outros problemas como segregacao espacial.

A escala dos empreendimentos também se mostrou como uma problematica na execugao

do programa em alguns casos. Diversos empreendimentos foram construidos no formato de
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condominio dividido em etapas e de forma continua, resultando num grande aglomerado
residencial e impactando a continuidade do espago urbano. Um exemplo desse fendmeno pode
ser percebido em Campina Grande, como mostra a figura abaixo, que retrata um empreendimento
do PMCMV (faixa 2 e 3):

Figura 04 — Residenciais Dona Lindu I, II, IIL, IV

L 4 -~

Fonte: Google Mapas (2023) adaptado pela autora.

Outros fatores a serem analisados, a partir da percepcao de que o nucleo central do
programa ¢ aquele voltado para as empresas, como observa Cardoso, Aragdo, Araajo (2011),
sd0: o papel dos estados e municipios nesse modelo; as estratégias das empresas na promogao
dos empreendimentos imobilidrios; o reflexo no processo de estruturagdo do espaco urbano com

a implementagdao do PMCMV.

Conforme mencionado anteriormente, as empresas (que acessam diretamente 0s recursos
do FAR) apresentam projetos dos empreendimentos & CEF que os avalia e aprova. Portanto,
analise dos projetos, a contratagao de obras, assim como a medicao das etapas finalizadas, sao
parte da responsabilidade da CEF. O papel dos estados e municipios, dessa forma, passa a ser
organizar a demanda para sele¢do dos cadastros beneficiarios pela CEF. Outro papel para os
municipios ¢ o de facilitar a producdo, flexibilizando a legislacio municipal tributéria,
urbanistica e edilicia da cidade. Em todo caso, o promotor do empreendimento deixa de ser o

setor publico e passa a ser o setor privado (Cardoso, Aragdo, Aragjo, 2011).
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Para maximizar seus lucros, objetivo primordial das empresas, e considerando que o teto
do financiamento limita o preco final dos empreendimentos, as empresas utilizam algumas
estratégias para essa finalidade. Cardoso, Aragdo e Araujo (2011) expde dois exemplos: um ¢é
reduzir o preco pago pela terra por meio de outra estratégia comumente realizada, como constituir
banco de terras ou land bank, o outro ¢ reduzir o custo da construgdo. Essas estratégias serdo

mais bem explicadas e outras identificadas nos capitulos seguintes.

Assim, o fato de o PMCMYV ter sido aprovado de forma “urgente” e ser mais direcionado
para parte financeira, ou seja, nas politicas de crédito, até por se tratar de um programa de carater
anticiclico, portanto, econdmico, fez com que o programa ndo tivesse uma estrutura mais
complexa e articulada. Por exemplo, estava ausente do programa instrumentos que tratassem da
questao fundidria, para que fosse evitado que a terra fosse “tratada” segundo as dinamicas do
mercado, j& que muitos municipios ndo cumprem exatamente os principios do Estatuto da Cidade
e subvertem, muitas vezes, seus proprios instrumentos normativos aos interesses privados.
Portanto, a localizagdo dos empreendimentos ¢ um problema que esta ligado a questdo da terra,
J& que para a construgdo desses empreendimentos prevalece o interesse dela ter menor custo e

que se alinhe ao interesse do mercado.

As estratégias adotadas pelas empresas, na produ¢do habitacional do PMCMYV refletem
na estruturagao do espaco urbano. A forma de produgdo dessas empresas resulta num “produto’:
a casa propria, e esta ganha especificidades, até certo ponto, de acordo com as caracteristicas de
cada local. No entanto, também parecem guardar caracteristicas similares independentemente do
local em que se inserem. Nos capitulos seguintes, esta questao também constitui uma analise a

ser feita.

2.3 Mudancas no sistema financeiro: Habitacional e Imobiliario (SFH e SFI)

Antes de continuar uma analise mais critica em relagdo ao Programa Minha Casa Minha
Vida, bem como em relagdo a questao da mercantilizagdo da casa propria e sua relagdo com o
crédito habitacional, ¢ necessario compreender melhor as mudangas ocorridas em relacao ao
financiamento e ao crédito habitacional antes da criacdao desse Programa e a partir da criacdo do

BNH e SFH até o SFI.

O Banco Nacional de Habitagdo (BNH) foi criado por meio da Lei 4.380 de 21 de agosto
de 1964 que também criou o Sistema Financeiro de Habitacao (SFH). Na ocasido também foram
instituidos a correcdo monetaria nos contratos imobilidrios, as Sociedades de Créditos

Imobiliarios (SCI), as Letras Imobiliarias (LI) e o Servigo Federal de Habitacdo e Urbanismo
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(SERFHAU). Além do Sistema Financeiro de Habitagdo, o Fundo de Garantia do Trabalhador
(FGTS) e o Sistema Brasileiro de Poupanga e Empréstimos (SBPE), foram pontos importantes
em relacdo ao crédito habitacional no pais, criados respectivamente em 1966 e 1968 e tornando-

se os principais fundos de financiamento de crédito habitacional e imobiliario do pais.

Conforme explica Royer (2009), o foco da primeira presidenta do BNH, Sandra
Cavalcanti, entdo representante do grupo que apoiara o golpe militar de 1964, era a erradicagdo
de favelas e constru¢ao de conjuntos habitacionais nas periferias das cidades, ou seja, em areas
mais distantes. Com essa finalidade foram criadas 19 COHABS no pais entre 1964 ¢ 1965.
Contudo, havia outro grupo composto por empresarios da construgao civil que tinham interesses
diferentes para essa area, sobretudo considerando os recursos que estavam sendo destinados a
area da construgdao civil. Assim, em 1965 a presidéncia do BNH foi substituida por um

representante deste segundo grupo, Luiz Gonzaga do Nascimento e Silva

Com a mudanca na presidéncia, foram criadas medidas para que fosse instituido um
modelo de crédito imobiliario semelhante ao modelo americano das saving and loans, alterando

assim a forma de atuacao do BNH, passando a representar mais o interesse financeiro.

A partir de entdo, outras medidas foram tomadas seguindo essa linha de atuagdo: a Lei
4.864 de 1965 criou medidas de estimulo a industria de construgao civil, que entre outras agdes,
decidiu por aumentar o limite dos valores das habitagdes para aplicacdao de recursos, bem como
liberou o Banco Central autorizar sociedades de crédito e financiamento a se transformarem em
sociedades de crédito imobiliario. Ainda nessa linha de atuagao, foi criada a Lei 4.728, também

de 1965, que disciplinou o mercado de capitais e também impactou o SFH.

No que se refere aos recursos destinados ao SFH, como afirma Royer (2009), apds um
ano de instituido o Sistema Financeiro, ainda ndo representavam um caixa significativo para que
impulsionasse de fato a industria da construcdo civil. Eram compostos por contribui¢des

incidentes sobre salarios e sobre letras imobiliarias emitidas pelo BNH e recursos da Unido.

Esse cenario comeca a mudar quando em 1966, por meio da Lei 5.107, ¢ criado o FGTS
e 0 BNH passa a contar com mais esse recurso, obtendo um maior impulso em suas operagdes.
O FGTS ¢ um fundo financeiro constituido por uma contribuicao mensal de 8% depositados em
conta aos trabalhadores por seus empregadores, sob gestdo publica, formando uma poupanga

garantidora compulsoria para o trabalhador.

Apds a implementacdo do FGTS como fundo de recurso, considerado de suma

importancia para o setor da constru¢do, 0 BNH chegou a ser considerado a maior institui¢ao
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bancaria do pais. Por outro lado, o aumento dos recursos com os quais o BNH passou a operar

representou mais uma mudanga em seu perfil e forma de atuagdo, para alguns autores, ja que

Os novos recursos eram de carater reembolsavel, tinham um custo financeiro e
administrativo ndo inferior a 5% ao ano para o FGTS e 8,5% para as cadernetas de
poupanga e letras imobilidrias. (...) O cumprimento dessas novas obrigacdes exigiria,
naturalmente, que as aplicacdes do BNH e SFH como conjunto tivessem uma
rentabilidade média suficiente para cobrir os custos financeiros e operacionais e
assegurar um minimo de reservas técnicas destinadas a compensar o risco de eventuais
inadimpléncias dos tomadores dos empréstimos concedidos pelas entidades
financiadoras. (Aragdo, 1999, p. 98).

Assim, conforme foi alterado a origem do recurso que formava o funding da politica, foi
alterado também seu carater, como pontua Royer, esse fato significa a preocupagdo com duas
questoes: a necessidade de liquidez e solvabilidade dos recursos e a preocupacao de utiliza-los

com quem tivesse capacidade financeira, ou seja, financiar quem poderia pagar.

Até entdo, pode-se destacar duas situacdes que propiciaram algum redirecionamento no
perfil da politica representada pelo BNH. Primeiramente a mudanga na presidéncia instituiu o
interesse financista na liderang¢a do Banco e demonstrou o alinhamento ao modelo americano de
crédito imobiliario. Em detrimento, assim, do plano da primeira presidenta (Sandra Cavalcanti)
que seria pautado numa intervencao habitacional voltada a construgdo de grandes conjuntos nas
periferias e erradicacdo das favelas, criando pra isso um razoavel nimero de COHABs em todo
0 pais, um total de 19 num periodo de 17 meses. O modelo entdo reiniciado estava mais

direcionado aos interesses do setor da construgdo civil.

A segunda situacao que redirecionou o perfil do BNH, foi a destinacao dos recursos do
FGTS como funding da politica habitacional e que passou a ser gerido pelo BNH. A propria
criagdo do FGTS pode ser analisada a luz da tematica da superexploragdo do trabalhador, ja que
o Fundo se constitui como uma poupanga forgada, quase sempre com valorizagdo inferior a
qualquer aplicacao financeira e nao destinada ao trabalhador, a principio, mas canalizada ao setor
habitacional privado. No entanto, para aprofundar tal analise, seria necessario fazé-la num

trabalho a parte.

Em relagdo a discussdo presente, o direcionamento dos recursos do FGTS para o setor
habitacional corrobora com o encaminhamento da politica habitacional via capital financeiro. Os
recursos do FGTS, ao “financiar quem podia pagar”, da inicio ao desenvolvimento de uma
politica habitacional lastreada na estrutura do crédito imobilidrio, ou seja, uma politica que vai
ao encontro aos interesses do mercado, mesmo que para isso, anuncie o contrario, que a funcao
do mercado se dé pela necessidade de atendimento as demandas da populagdo de mais baixa

renda. Na pratica, como menciona Bolaffi (1977), entre 1964 ¢ 1977, o BNH aplicou Cr$ 135
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bilhdes, financiando 1 milhdo e 739 mil habitagdes, que foram destinadas, em sua maioria, a

familias com rendimentos superiores a 12 salarios minimos.

Além do FGTS, o SBPE (Sistema Brasileiro de Poupanga ¢ Empréstimo), que foi
implantado juntamente com o SFH, e foi a segunda fonte de recursos, também representou
volume importante quanto a captacdo de recursos, principalmente quando foi incorporado as
caixas econdmicas. O SBPE ¢ composto por entidades publicas e privadas que captam as
poupancas voluntarias do publico e destinam esse recurso para o setor habitacional (Caixas
Econdmicas, Sociedades de Crédito Imobiliario (SCI) e Associagdo de Poupanca e Empréstimos

(APE).

Nesses primeiros anos de funcionamento, também denominada por alguns autores como
a primeira fase do BNH e do SFH, houve a estruturagao institucional e a defini¢ao da politica de
financiamento desse sistema, sendo assim criado o FGTS e o SBPE, medidas de estimulo ao setor
da construcao civil, criagdo da lei do mercado de capitais e incorporacdo imobilidria. O
funcionamento do BNH e SFH se deu de duas formas: as COHABs atendiam a faixa de renda
mais baixa (0 a 3 salarios minimos) e os agentes financeiros privados atendendo as faixas

maiores.

Além das medidas descritas, ¢ também dessa fase a criacdo do programa Mercado de
Hipotecas, onde buscou-se implantar no pais um sistema semelhante ao das saving and loans
americanas. Sobre esse programa, Bolaffi (1977), por meio de uma pesquisa, fez uma andlise
critica sobre seus resultados. Ele aborda a problematica de se deixar a cargo da iniciativa privada
qual a faixa da demanda seria atendida e que tipo de habitagdo seria produzida e também os
efeitos de uma politica que prioriza a questao financeira, como o reajuste do sistema de prestacao
e do saldo devedor. Entre as causas de insucesso do programa, o autor indica entre elas “a falta

de experiéncia do proprio BNH num ramo de alta complexidade operacional”.

Também nesse inicio, a partir de 1967, ocorreu a integragao dos bancos comerciais ao
SFH, tendo em vista o aumento dos aportes de recurso mediante a criagdo do FGTS. Os recursos
do FGTS proporcionariam mais lucros aos bancos ja que ficariam por mais de trinta dias retidos.
Segundo Melo (1988) a “génese da fracao de classe do capital financeiro operando na area do

crédito imobilidrio pode ser localizada nesse periodo™.

Numa segunda fase do BNH, sao criados alguns programas com a finalidade de financiar
obras urbanas visando injetar recursos na construgdo civil. Esses programas teriam como

tomadores de empréstimo estados, municipios € companhias de saneamento. Outros Programas
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Complementares também foram criados, em 1975 com outra finalidade: melhorar a infraestrutura
de conjuntos financiados pelo BNH. Segundo Royer , parte dessa mudanca no BNH pode ser
entendida como a necessidade de buscar clientes com capacidade de pagamento, mediante o

fracasso do Mercado de Hipotecas com a inadimpléncia como resultado.

Ja em 1973, ¢ lancado o PLANHAP — Plano Nacional de Habitag¢ao Popular,

A habitagdo popular e a erradicagdo do déficit habitacional brasileiro estdo no centro
das justificativas para a criagdo do Plano Nacional de Habitacdo em 1964 ¢ do Plano
Nacional de Habitagcdo Popular em 1973. Novamente sdo lembrados os beneficios que
o BNH trard ao desenvolvimento do pais através do estimulo a indistria da construcao
e através da geracao de milhares de empregos diretos e indiretos. (Maricato, 1987, p.42)

Dessa forma, com o lancamento do PLANHAP fica nitido um reconhecimento do
governo de que nao havia atingido a demanda para a qual foi criado o BNH e SFH. O que se
pode considerar uma terceira etapa do BNH ¢ a fase a partir de 1975 em que os resultados dos
programas destinados a faixa de renda mais baixa comecam a aparecer, sobretudo no que diz

respeito as COHABs.

Na quarta e ultima etapa do BNH, foram criados programas como o Financiamento da
Construgdo ou Melhoria de HIS (1977), foi reformulado o Programa de Lotes Urbanizados
(1978) e o Programa de Erradicagdo da Sub Habitagio - PROMORAR (1979). Como explica
Royer, esses programas em consonancia com o 2° PND (Plano Nacional de Desenvolvimento),
“que procurava conduzir um reformismo conservador como renovagao do projeto politico do
regime autoritario”, representava um tipo de politica social que ndo busca resolver os problemas
a partir de sua estrutura, mas tdo somente, promover uma intervengdo superficial onde os
resultados fossem rapidamente percebidos. Ainda assim, o programa PROMORAR destaca-se
em representar uma certa inflexao na tendéncia das politicas habitacionais voltadas para a baixa
renda, sendo o primeiro programa destinado a erradicacdo de favelas, realizando para isso a

urbanizacdo desses espacos, ou seja, mantendo os moradores na mesma area.

J4 em 1983, as prestagdes dos contratos de financiamento habitacional sofrem reajuste
com base em 80% da varia¢do do salario minimo, devido ao aumento da inflacao, indice bem
diferente aplicado aos saldos devedores. Em 1985, os saldos devedores foram corrigidos em
246%, creditados aos detentores de contas de poupanga e do FGTS, enquanto as prestacdes foram
reajustadas em 112% (Aragdo, 1999). Assim, como aduz Luciana Royer, “o descasamento entre
os indexadores das operagdes e os encargos mensais foram fatores cruciais para o

desmoronamento do sistema”.
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Além desses fatores, a queda acentuada das contratagdes no SFH, o desemprego e
diminui¢des salariais que diminuiram a arrecadagdo do FGTS e das poupancas e
consequentemente prejudicaram a fonte de recurso do SFH, somada ainda a alta inadimpléncia
tiveram grande importancia no colapso financeiro do BNH. Diante da crise econdmica no pais e
também da crise do regime militar, o BNH passou a ser ligado diretamente ao regime e seus
erros, sendo questionado junto com ele e tornando seu fim algo inevitavel, o que vem ocorrer em

1986.

O colapso do BNH foi seguido por um periodo de fragmentagao institucional das politicas
urbanas, com sucessivas transferéncias de responsabilidade entre ministérios e secretarias.
Alguns meses antes a regulamentagdo do crédito habitacional j4 tinha sido repassada ao Banco
Central por meio do CMN (Conselho Monetario Nacional), juntamente com o controle das

cadernetas de poupanga.

A passagem da regulamentagdo da poupanca do BNH para o CMN teve significado
importante, como destaca Luciana Royer, j& que baixou normas acerca da aplicacdo e
exigibilidade. O CMN determinou que as SCls e APEs recolhessem ao Banco Central 25% dos
recursos da poupanca, reduzindo os recursos destinados a financiamento imobilidrio. O Conselho
determinou que dos 65% que deveriam obrigatoriamente serem destinados aos financiamentos
habitacionais, 20% deveriam ser aplicados a taxa de mercado, 10% em operagdes de
financiamentos do SFH com valor de até 2.500 OTN e 35% na faixa de 2.500 a 5.000 OTN. O
resultado disso foi a queda de operagdes no SBPE destinadas as faixas de renda média e média

baixa. Portanto,

A crise da economia brasileira e, consequentemente, do financiamento publico da
habitagdo, recolocou a necessidade de utilizagdo de recursos proprios das empresas na
promogao imobiliaria, obtidos em grande parte pela antecipagdo da captagdo junto ao
comprador. (Fix, 2011, p.112)

Entre 1987 a 1994, a politica habitacional ndo tem uma dire¢do definida, haja vista o
numero de recursos € os financiamentos concedidos e passa a ser tratada de forma clientelistica
e assistencialista, segundo Castro (1999). No governo de Sarney, mesmo diante de reunides e
grupos de trabalho realizados para tratar do tema da habitacdao, nenhum projeto reestruturador foi
implantado nessa area. Assim, as fungdes do SFH se mantiveram dispersas, sem uma unidade
institucional presente nessa area, o que segundo Royer, parece demonstrar um reforco da

dimensao financeira da politica habitacional.

As propostas de politica habitacional eram pro-mercado, mediante a criacao de condigdes

favoraveis para que as empresas privadas promovessem habitagdo social. (Fix, 2011, p.116).
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Ainda segundo a autora, algumas a¢des tomadas no sentido de direcionar o fluxo de capital para
o circuito imobilidrio, apos a crise do BNH, foram: o autofinaciamento das empresas
imobilidrias, crescimento do segmento de alta renda (depende pouco de financiamento),

diversificacdo de atividades de algumas empresas.

Assim, desde a extingdo do BNH, como destaca Royer, foram criados e extintos varios
ministérios, secretarias, linhas de financiamento e programas voltados para a questdo
habitacional. Ainda assim, o Sistema Financeiro de Habitagdo nunca deixou de funcionar,
operando com as fontes de recursos iniciais (FGTS e SBPE) e tendo como agente operador a

CEF .

Apos a extingdo do BNH, o desenvolvimento do sistema de crédito ¢ prejudicado e a
construgdo de um novo marco regulatério para este setor passa a ser uma demanda discutida entre
algumas entidades como sindicatos patronais da area de construcdo, entidades de crédito
imobiliario e poupanga, entidades governamentais. Esse novo modelo de sistema ndo seria
desenvolvido nos mesmos termos do SFH, mas sim baseado no modelo norte americano, onde a

securitizagdo incidia sobre o sistema de hipotecas.

Em carta proposta pela Associagdo Brasileira das Entidades de Crédito Imobilidrio
(Abecip), em 1997, ¢ langada a ideia desse novo marco regulatorio, conforme o trecho:

O Brasil langou em novembro de 1995 as bases de uma revolugdo no seu sistema de

financiamento hipotecario. Esta deixando para tras o velho Sistema Financeiro da

Habitagdo, vitimado por subsidios bilionarios suportados nido pelo Tesouro mas pelas

instituigdes financeiras publicas e privadas, que agora vendem seus créditos com

substancial desagio. O SFH da lugar ao Sistema Financeiro Imobiliario (SFI), que

pretende a criagdo de um amplo mercado de hipotecas, adequado a internacionalizacao
das operagdes. (Abecip, 1995, p.6)

O texto da Abcip defende um “financiamento imobilidrio desregulado”, no qual “¢
essencial que o SFI opere com a menor regulamentagdo possivel, ndo sendo obrigado a conceder
empréstimos de alto risco”. Quanto ao modelo em que seria baseado, seria o modelo americano,
ou seja, centrado na securitiza¢@o e também “por nao ter nenhuma dependéncia de funding direto

ou de direcionamento obrigatério”

As justificativas mais frequentes para o novo sistema seriam o suposto fracasso do SFH
e a crise do financiamento publico, como aduz Fix. Diante disso, o sistema privado de
financiamento ¢ que seria o responsavel pela viabilizagdao dos financiamentos de longo prazo ao

setor habitacional. No entanto, o SFH se manterd operando simultdneo ao novo sistema.
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A principal caracteristica que diferencia o SFI do SFH ¢ a origem dos fundos, que seriam
captados no mercado de capitais, além do direcionamento dos recursos, que seriam definidos

também por mecanismos de mercado.

O SFI operou sobretudo no financiamento de edificagcdes comerciais em detrimento das
residenciais. Assim, a ideia do SFI de financiar a politica habitacional, segundo Royer, ¢ uma
operagdo ideoldgica que busca justamente o inverso: “a captura do sistema de crédito
subvencionado e a concentragao de recursos do sistema em detrimento dos grupos de menor

poder aquisitivo”.

2.4 Oferta habitacional privada: Programa Minha Casa Minha Vida e habitac¢io social de

mercado

Ja no governo Lula, o objetivo passa a ser ampliar a participacdo do mercado privado na
politica habitacional. A construcdo da politica neste setor ¢ baseada no Projeto Moradia,
elaborado em 2000, no Instituto Cidadania, quando Lula era oposi¢ao a FHC. No Projeto havia

a previsao de criagao do Ministério das Cidades.

A participacdo do mercado privado seria ampliada neste modelo de politica, pois com o
atendimento a classe média pelo mercado, até entdo mais restrito ao segmento de luxo, os
recursos publicos federais poderiam se concentrar nas classes mais baixas, com renda abaixo de
5 salarios minimos e onde se concentrava 92% do déficit habitacional. Dessa forma, como
explica Mariana Fix, “a classe média deixaria de disputar com os mais pobres os recursos da

politica de habitacao, particularmente os subsidios, como ocorreu no caso do BNH.”O grafico

abaixo demonstra essa realidade.
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Figura 05 — Grafico da populacdo por faixa de renda (Censo 2000) e abrangéncia do mercado residencial privado e

déficit de moradias nas faixas de 0 a 5 e 0 a 3 salarios minimos:
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Fonte: Maricato (2006).

A partir dessa mudanga na orientagdo da politica habitacional, diversas medidas para
aumentar a oferta de crédito habitacional foram tomadas. Entre elas, a regulamentagdo da Lei de
Alienacdo Fiducidria, visando mais seguran¢a juridica e econdmica diante das taxas de
inadimpléncia do setor; e a aplicacdo de parte dos recursos do SBPE e FCVS em empréstimos
imobiliarios. Em outra dire¢do, medidas para ampliar recursos para o setor de Habitacao de
Interesse Social também foram tomadas, como a aprovagao do FNHIS — Fundo Nacional de
Habitacdo de Interesse Social em 2005, que praticamente dobrou o orcamento para area de

habitagdo nesse ano.

O volume de recursos aumentou de forma significativa e partindo de diversas fontes,
como o Orgamento Geral da Unido, Fundo de Amparo ao Trabalhador, Fundo de Arrendamento
Residencial, Fundo de Desenvolvimento Social, Tesouro nacional, FGTS e os do FNHIS. Dessa
forma, essa estrutura composta pelas mudangas institucionais € o aumento de recursos alteraram
as estratégias das empresas do setor. Conforme descrito por Mariana Fix, seguem algumas
estratégias lancadas pelas empresas: lancamento de marcas especializadas no “segmento
econdmico” com lancamento de novos produtos para essa faixa mediante associacdo ou compra
de empresas menores que ja trabalhavam com esse setor; abertura de capital na bolsa de valores

(IPO); expansdo geografica para cidades médias e outros estados.
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Em relagdo a abertura de capital na bolsa de valores e a consequente captacao de recursos
para expansdo, algumas dessas empresas, especializadas no segmento popular, intensificaram
suas estratégias de crescimento, incluindo at¢ uma reducdo de andlise de capacidade de
pagamento de mutudrios (pratica andloga ao subprime). A razdo para essas estratégias seria

aumentar seus resultados apresentados nas prestagdes de contas aos seus acionistas.

J& em relagdo a expansdo geografica para outros locais, essa medida também propicia
uma questdo problematica: grandes empreendimentos (conjuntos habitacionais) sendo
construidos em dareas mais afastadas das areas centrais das cidades, com malha urbana e de

transporte descontinuada por muitas vezes e sem a infraestrutura adequada.

Como pontua Mariana Fix, as empresas que abriram e que pretendiam abrir seu capital,
aumentaram seus estoques de terras, para, conforme “prometido” na oferta de suas agdes,
demonstrarem que era possivel aumentar seus resultados ou Valor Geral de Vendas (VGV).
Diante desse movimento, o pre¢co do solo aumentou vertiginosamente o que impulsionou as

buscas por terras em locais mais distantes dos centros urbanos e/ou em outros estados e cidades.

Em relagdo a expansdo mencionada, ¢ importante considerar que foi um fator para
mudangas consideraveis na rede das cidades brasileiras, de forma geral. Essa expansao se deu
em dire¢do as areas periféricas, rurais, impactando sobretudo o espaco urbano das cidades
médias, como Campina Grande e municipios sem politicas urbanas e fundiarias nao alinhadas ao
Estatuto das Cidades (Lei 10.257/2001). Esse movimento de reter terras com a finalidade de
especulagdo imobilidria, sujeita as cidades a uma légica mercadoldgica dirigida ao capital
imobiliario ligado ao capital financeiro rentista e traz resultados como os vazios urbanos,

segregacgao espacial.

No entanto, a partir de 2007, essa ampliacdo no mercado residencial passa a ter uma
tendéncia de queda, sobretudo nas faixas de menor renda, apesar do aumento do acesso da
populagdo ao crédito imobilidrio. Junto a essa tendéncia, a corrida inicial de oferta de agdes pelas
empresas, comegava a mostrar alguns resultados ndo esperados, demonstrando que se tratava
mais de especulacdo do que capacidade de fato de cumprir as metas prometidas por essas

cmpresas.

Diante do contexto de crise no Brasil e consequente queda da Bovespa, as empresas do
setor da construcao foram a que apresentaram piores resultados. No entanto o setor de construgdo
civil ¢ tido como o setor que mais gera empregos no pais, argumento que sera utilizado mais a

frente para o lancamento de um “pacote” como resolucdo dos impasses entao apresentados.
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Assim, em abril de 2009 ¢ langado o Programa Minha Casa Minha Vida, com o objetivo
de reduzir os efeitos da crise de 2008 no pais por meio da construcao de um milhao de moradias,
conforme a meta do programa. Também foi apresentado como uma politica social de alcance

nacional.

Em 2007, o proprio governo estudava outro plano para ser implementado na area da
politica nacional de habitacdo: o Planhab que chegou a ser langado em 2008, antes do PMCMV.
No entanto, a crise foi a justificativa utilizada para o langamento do Minha Casa Minha Vida,
sobretudo da forma que foi langado. Mariana Fix faz uma comparagdo quanto a elaboracao de
um e outro plano: enquanto que o Planhab foi elaborado com base em didlogos por meio de
seminarios, oficinas, reunides, tendo participado governos estaduais € municipais € movimentos
populares, o MCMYV foi elaborado pela Casa Civil e Ministério da Fazenda em conjunto com
empresarios do setor da construcdo civil, portanto, sem participacdo popular nem de outros
orgaos ligados a politica de habitacao, como o Ministério das Cidades e ainda deixando de fora

o Fundo Nacional de Habitac¢do de Interesse Social.

Os recursos do programa foram direcionados ao FAR — Fundo de Arrendamento
Residencial, mais desregulado e utilizado para a faixa de 0 a 3 saldrios minimos. Os recursos do
FGTS foram mais uma vez usados como fonte de financiamento, junto com recursos do
Orcamento da Unido e foram direcionados para a concessao de subsidios. O programa também
contava com os recursos do FDS - Fundo Nacional de Desenvolvimento. Do total de recursos,
97% era direcionada para oferta e produgdo privada e 3% dividido entre entidades sem fins
lucrativos, cooperativas e movimentos sociais. Cabe salientar que antes de ser lancado o
PMCMYV, ja existiam programas que operavam de forma bastante semelhante ao novo programa,
de forma que o PMCMYV pareceu, a principio reunir em um sé “pacote” diversos outros

instrumentos da politica habitacional em funcionamento.

O MCMV, portanto, ndo tinha uma promocao nem produgdo direta estatal, com a
realizacao de projetos e licitagdes publicas, j4 que o FAR era destinado a promocao das
construtoras, onde as Prefeituras que organizavam a demanda para os empreendimentos. J& o
FGTS era destinado para faixa de 3 a 10 saldrios minimos com os empreendimentos ofertados

diretamente pela construtora no mercado.

De acordo com Gabriel Bolaffi, o MCMYV alcou a habitagcdo a “problema nacional” de
primeira ordem, mas o definiu segundo critérios do capital, ou da fragdo do capital representada

pelo circuito imobiliario, e do poder, mais especificamente, da politica eleitoral. Assim, o
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programa demostra a tentativa de resolver a questao do déficit habitacional sob os moldes dos
interesses capitalistas por meio da inje¢do de recursos no circuito imobilidrio e fortalecendo a

questao do crédito habitacional como base da politica.

O nome do programa, como infere Mariana Fix, reflete ainda “o tipo de imaginario que
se pretendia produzir em torno, mais de uma vez, da ideologia da casa propria”. Essa ideologia,
que sera tratada com mais detalhes posteriormente, ¢ requisitada pelas empresas como uma

estratégia, ou um arranjo para o enfrentamento das crises no setor.

3 POLITICA HABITACIONAL E FINANCEIRIZACAO

O periodo pds Segunda Mundial (1945) até a década de 1970 constitui uma época de
grande crescimento econdmico, onde o modelo de reprodugdo capitalista cresce e se consolida
gerando grande aciumulo de riqueza. Somado ainda a crise do petroleo que aumenta a
concentracdo de capital monetario. De forma resumida, esse ¢ o cenario que precede a
financeirizagdo: alta concentracao de renda que passa a ser direcionada para a diversificagdo dos

investimentos em detrimento do aumento da producao.

A acumulagdo industrial da “idade de ouro” proporcionou as familias com melhores
condi¢des financeiras, um ganho excedente de renda, fazendo-as com que investissem esse
capital excedente em titulos de seguro de vida, como explica Chesnais (2005). Assim, no periodo
p6s Segunda Guerra, essas rendas excedentes acumuladas foram destinadas a outros
investimentos tendo em vista que o no setor industrial, elas ndo se valorizavam mais como na

década de 50.

Juntamente com a alta do prego do petrdleo na década de 1970 que também resultou na
acumulagdo de grande quantidade de dinheiro, esses recursos serviram de base de empréstimo
para paises de terceiro mundo, que por sua vez tiveram impulsionadas suas dividas externas.
Importante salientar que esse circuito financeiro internacionalizado ocorreu juntamente e
também por causa da falta de uma regulagdo por parte dos Bancos Centrais/6rgaos responsaveis.
Essa dinamica alavancou uma expansao acentuada do crédito oferecido a empresas, governos e

bancos, promovendo um também acentuado endividamento dos mais pobres.

Em 1979, os Estados Unidos aumentaram a taxa de juros em niveis altissimos, fazendo
com que a divida externa dos paises subdesenvolvidos disparasse. A expansdo da divida publica

introduzida nos paises de terceiro mundo constituiu a base em que se desenvolveu os processos
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de securitizagdo. A securitizagdo pode ser definida como uma pratica financeira que converte
uma divida com determinado credor em dividas (titulos da divida) com investidores por meio da

comercializag¢do desses titulos.

Nessa conjuntura houve o fortalecimento dos instrumentos financeiros na dindmica de
acumulagdo capitalista. Os ativos financeiros, titulos ou ac¢des passaram a fazer parte dos
investimentos das classes médias de paises desenvolvidos, seja diretamente ou por meio de
fundos de investimentos e pensdo. Dessa forma a acumulagao dos ativos financeiros criou bases
solidas na gestao da riqueza capitalista e assim,

Essa impressionante escalada do volume de riqueza financeira [...]
suplantou de longe o crescimento da producao e da acumulagao de ativos
fixos [Como consequéncia,] a financeirizagdo e a correspondente

valorizagdo ficticia da riqueza, como nunca, vém subordinando a
dindmica da economia. (Belluzzo, 1999, p. 105;115)

Como ja mencionado, as medidas de liberalizagdo e desregulamentagdo, ocorridas
sobretudo entre as décadas de 79 a 81, foi o que impulsionou definitivamente o “sistema de
finangas mundializado” tal como conhecemos, como destaca Chenais (2005). Os Estados Unidos
sdo entdo o precursor dessas politicas de desregulamentagdo e consequentemente da valorizacao

do capital sob a forma de finangas, ja que,

[...] esse novo regime de acumulagdo emergiu a partir do inicio dos anos 80, sobre a
base de politicas de liberalizagdo e de desregulamentacdo procedentes da “revolucdo
conservadora” nos Estados Unidos no momento em que muitos analistas anunciavam
seu enfraquecimento. Os Estados Unidos sdo a sede principal do capital que se valoriza
sob a forma de dinheiro; ao mesmo tempo, se tornaram tanto o ponto do qual partem
todos os mecanismos que caracterizam o regime da acumulagdo mundializada
(Chesnais, 1998, p. 08)

Na esfera financeira ¢ que ocorrem as operagdes que envolvem montantes mais elevados
de capital, no entanto, isso nao significa que a riqueza ndo esteja mais ligada ao capital produtivo.
O capital que ¢ posto na esfera financeira para valorizar, vem, necessariamente, do setor
produtivo. Mas ¢ depois de transferido para a esfera financeira que esse capital ¢ muito mais

valorizado que no setor produtivo, através de varios processos, sendo boa parte deles ficticios.

Chesnais (2005) explica que no capitalismo financeiro, o lucro ¢ retirado através de
investimentos e juros adquiridos por meio de transagdes financeiras que permitem a mobilidade
acelerada, na medida em que esse se alimenta da esfera financeira derivada. A predominancia

das atividades financeiras no atual modelo capitalista € resultado de trés dimensoes:

[...] A primeira concerne ao movimento de autonomia relativa da esfera financeira em
relagdo a produgdo, mas, sobretudo em face da capacidade de intervengdo das
autoridades monetarias. A segunda relaciona-se ao carater fetiche, perfeitamente
mistificador, dos “valores” criados pelos mercados financeiros. A terceira remete ao
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fato de que s@o os operadores que delimitam os contornos da mundializago financeira
e decidem quais agentes econdmicos, pertencentes as quais paises e em quais tipos de
transagdes, participardo (Chesnais, 2005, p. 45).

Chesnais (2005) destaca que o mundo contemporaneo apresenta uma configuragao
especifica do capitalismo, no qual “[...] esse capital busca “fazer dinheiro” sem sair da esfera
financeira, sob a forma de juros de empréstimos, de dividendos e outros pagamentos recebidos a
titulo de posse e acoes e; enfim, de lucros nascidos da especulagdo bem sucedida” (Chesnais,

2005, p. 35).

Esse capital portador de juros, que permite a ampliagdo do capital e dos espagos de
acumulagdo se valoriza devido a certa elasticidade que € uma caracteristica inerente a sua forma
de negociagao na esfera financeira. Diferentemente dos ativos que podem ser avaliados pelo seu
custo de producao, os ativos financeiros sdo avaliados pela sua capacidade de ganho liquido, que
por sua vez sdo calculados de acordo com os rendimentos futuros esperados. E ¢ nessa dinamica
que a especulacdo, de uma forma geral, tem um importante papel na defini¢ao da capacidade de

ganho de uma empresa ou de uma negociagao.

Analisando esse processo no setor do real estate, pode-se concluir que a cidade é o campo
onde essa dindmica acontece, pois as empresas langam os empreendimentos imobilidrios (ativo
tangivel) que por sua vez gerara recebiveis imobiliarios, seja proveniente de aluguéis ou dos
financiamentos, que serdo negociados como titulos (ativo ndo-tangivel). Considerando a
predominancia da atividade financeira na valorizagdo do capital, a cidade entdo passa a ser o
palco e o resultado visivel dessa atividade de valorizacao do capital financeiro em detrimento do

que era antes, mais uma atividade produtiva.

No que se refere a financeiriza¢do no setor habitacional, outro fator que ¢ definitivo para
esse processo ¢ o crédito. Além do crédito necessario para a construgcdo propriamente dita dos
empreendimentos, a expansao do crédito aos mutuarios finais, ou seja, aos consumidores ¢ de
extrema importancia. E ¢ aqui que se faz necessaria uma analise mais cuidadosa na dire¢ao das

politicas publicas habitacionais.

Desde o BNH, a tendéncia das politicas habitacionais no que diz respeito a solu¢ao do
déficit habitacional, ¢ voltada para a producdo e consumo de novas unidades habitacionais.
Outros instrumentos de resolugdo dessa questdo, que em alguns momentos chegaram a ser
planejados e executados, como urbanizagao de areas irregulares, aluguel social etc foram e sao
preteridos em detrimento de uma politica voltada sobretudo para o consumo de novas moradias,

Jé& que assim, ¢ alimentada a ciranda da acumulagao do capital via financeirizacao.
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3.1 Crédito imobiliario e Déficit Habitacional

A dinamica do capitalismo envolve simultaneamente a circulagdo das mercadorias
produzidas e a circulagdo do dinheiro (capital), que ¢ também um meio de circulacdo e de
pagamento (dinheiro monetario). No entanto, as velocidades de circulagdao do dinheiro (capital)
e das mercadorias sdo diferentes, e ¢ exatamente para solucionar este descompasso temporal entre
as diferentes circulagdes a necessidade da instituicdo do crédito. “Pode-se dizer que o sistema
capitalista une os periodos (passado, presente e futuro) através das relagdes financeiras.”

(Minsky, 1992)

No ambito do neoliberalismo, David Harvey critica o uso distorcido do sistema de crédito
como a forma mais radical de acumulagdo de capital e como a pratica mais devastadora de
apropriacao da riqueza na atual fase de organizagao do modo de produgao capitalista, no processo

de “acumulacao por espoliagao”. (Harvey, 2005, p.171)

Ainda conforme Harvey, a acumulagdo por espoliagdo conta também com a atuagdo do
Estado, proporcionando condi¢des para a apropriacao privada do excedente do capital. Para isso,

a acumulagdo por espoliacao depende de quatro principais caracteristicas, segundo o autor:

a) privatizagdo e mercadificacdo de ativos considerados de responsabilidade publica

como agua, transporte, beneficios sociais com o objetivo de ampliar o campo de lucratividade;

b) financializacdo: processo que resultou numa grande concentragdo de riqueza para
poucos as custas do endividamento de muitos. Esse processo se deu pela criagdo de instrumentos
como derivativos formando um ambiente de especulagdo, “operacdes fraudulentas com agdes,

promogao de niveis de endividamento que reduziram populagdes inteiras a escravidao crediticia

2

¢) administragdo e manipulagdo das crises: segundo o autor, ¢ uma forma de garantir a

acumulacdo por espoliacdo sem desencadear um colapso geral ou revolta popular;

d) redistribuicao via Estado: por meio de privatizagdes e cortes de gastos, o Estado
promove ambiente favoravel para a circulagdao do capital no ambito neoliberal. Outras formas de
redistribuicdo via Estado sdo as concessdes de subsidios para parte da populagdo com maior
poder aquisitivo e a politica de isen¢do de impostos para empresas de grande porte em detrimento

de uma pressao tributaria voltada aos contribuintes de menor poder aquisitivo;

A dinamica do financiamento imobilidrio do Brasil se assemelha aos processos descritos

por Harvey, sobretudo no que diz respeito a possibilidade de manipulacio do ambiente de
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créditos e a redistribuicdo de riqueza aos grupos de maior poder aquisitivo. O sistema de
financiamento imobiliario do pais sofreu ainda bastante influéncia do modelo norte-americano,

no entanto teve consequéncias diferentes das produzidas nos Estados Unidos.

3.1.1 Sistema de financiamento imobiliario e de hipotecas dos EUA

Até os anos 1920, nos Estados Unidos, a produgao habitacional era feita, principalmente,
sob encomenda, ndo havendo interferéncia do governo federal nesse setor. A construgdo das
casas era feita por pequenas empresas construtoras e por meio de recursos proprios ou

empréstimos pessoais por parte da populacao.

J& em 1931, como a autora Mariana Fix explana, na Conferéncia Nacional sobre
Construcao Habitacional e Propriedade da Moradia, o presidente Hoover faz declaragdes no
sentido de fortalecer o sentimento de aquisicdo da casa propria pela populagdo e direciona a
demanda da producao de habitacdes para a iniciativa privada em detrimento da “habitacao
publica”. O presidente, com o objetivo de aumentar a disponibilidade de capital no mercado
habitacional, promulgou ainda o Federal Home Loan Bank para criar reserva de crédito aos

credores. No entanto, tal iniciativa ndo teve grandes repercussoes.

Nesse periodo, durante o boom de construgdes de moradias apds os anos 1920, as
hipotecas se tornam vidveis para o mercado habitacional e este passa a ser mais dependente do
crédito. Em 1934, Roosevelt institui o Federal Housing Association com o objetivo de estimular
investidores a aplicar no crédito imobilidrio, por meio do fornecimento de garantias contra

perdas, ou seja, seguindo com o direcionamento dessa demanda para empresas privadas.

Dessa forma, o nimero de familias que passam a ter a possibilidade de comprar uma casa
aumenta consideravelmente, fazendo aumentar também a construgao habitacional, sobretudo em
areas denominadas suburbanas para atender essa demanda, composta em sua maioria pela classe
média, que passa a ser o simbolo do “modo de vida norte americano” como afirma FIX. Diante
desse novo cenario, a principal forma de acesso a moradia passa a ser o financiamento da

propriedade privada em vez do aluguel.

O setor de construcao residencial nos Estados Unidos até os anos 1990 era composto
majoritariamente por um grande nimero de pequenas empresas. Apos esse periodo, iniciou-se
um processo de concentragdo e centralizagdo do capital, quando aumentou a parcela de grandes

empresas no mercado, sobretudo por meio de fusdes e aquisigdes.
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Essas grandes empresas ao estabelecer parceria com empresas de créditos, também
aumentam seu poder econdmico e poder de influéncia nas politicas do setor e na estrutura de
precos. Outra caracteristica desse setor nos Estados Unidos, como expde FIX € a subcontratacao,
onde grandes empresas subcontratam outras empresas menores para a construcao, estabelecendo

uma relacdo de dependéncia, dindmica semelhante ocorre no Brasil.

O sistema de financiamento habitacional americano foi se modificando ao longo do tempo
e devido a alguns acontecimentos e medidas, principalmente a partir dos anos 1980, que
propiciaram o protagonismo do mercado secunddrio de hipotecas e suas instituigdes
correspondentes. Conforme FIX, essas medidas possibilitaram a concessdo de empréstimos
subprime a pessoas que até¢ entdo ndo teriam qualificacdo para essa linha de crédito. Um dos
acontecimentos que contribuiram para essas modificagdes foi a crise no sistema das empresas de
poupancas locais, as saving and loans associations (S&L), principais responsaveis pelas
concessoes de crédito habitacional até o inicio dos anos 1980. Diante disso, a produgao de
unidades habitacionais sofreu uma reducdo enquanto o desemprego no setor da constru¢do

aumentou.

O fato das saving and loans associations terem entrado em crise, também teria
impulsionado mudangas nas politicas regulatorias no sentido de abranda-las. Com essa mudanga,
o financiamento habitacional passa a ter conexdes com outros setores econdmicos. No governo
de Ronald Reagan, em 1981, foi criada uma Comissao sobre Habitagdo com agdes baseadas na
ideia de que o mercado privado seria mais favoravel a habitacdo do que programas publicos do

Estado Acerca dessa comissdo, Fix (2011) comenta que,

A comissao sugeria ainda um estimulo & casa propria por meio da redugdo de muitas
regulacdes locais de densidade, zoneamento e crescimento, agilizando os processos de
aprovagdo de projeto. Recomendava também: a reducéo da dependéncia em relagdo aos
credores especializados, oferecendo um unico instrumento financeiro, a reestruturacao
da industria da poupancga (thrift), a utilizagdo de hipotecas com taxas ajustaveis, a
redugdo das restricdes em relagdo aos titulos lastrados em hipotecas (MBS) e crescente
énfase no mercado secundario de hipotecas. (Fix, 2011, p. 23)

Outras restrigdes foram igualmente abrandadas ou eliminadas, como as restri¢des
que diferenciavam os bancos de investimentos dos comerciais. As hipotecas com taxas flutuantes
foram legalizadas e os juros com taxas variaveis usados com a finalidade de resolver a questao
da acessibilidade. Essas medidas foram tomadas em substitui¢do a politicas publicas que

promovam acesso a moradia, como habitacao publica e locagao social.

As mudancas ocorridas mencionadas viabilizam aos bancos novas possibilidades de

investimentos e fortalecem a ideia da importancia do “financeiro” em detrimento da “terra” e da
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questao habitacional. Também devido a concorréncia entre as instituigdes financeiras geradas
pelas alteragdes citadas, sobretudo no que diz respeito as regulamentagdes, os bancos buscam
novas fontes de lucro. Diante disso, os bancos passam a operar um maior volume de

financiamento habitacional.

Assim, os financiamentos habitacionais migram, como explica Fix, de um sistema
baseado na intermediagdo para um sistema baseado no mercado secundério. As hipotecas que
antes se mantinham com seus credores ¢ estes se responsabilizavam pelos riscos de inadimpléncia
e liquidez, no novo sistema elas sao emitidas ja com a finalidade de negociagao. O processamento
das hipotecas passa a ser dividido em etapas sendo cada uma delas (originar, administrar e

manter) operada separadamente.

Somando as alteragdes nas estruturas das instituicdes bancarias a diminuicdo da
capacidade de pagamento das prestagdes a longo prazo por parte dos mutudrios, o sistema
financeiro torna-se mais vulneravel e sdo criadas as condi¢des que precedem a crise financeira

iniciada em 2007.

Os bancos passam a operar na faixa de baixa renda desenvolvendo produtos especificos
para esse publico que antes era excluido do crédito. Conforme pontua Fix, os empréstimos
subprime eram destinados majoritariamente para o refinanciamento de hipotecas existentes. A
partir dos anos 2000 esses empréstimos se destinam em grande parte para compra de moradias.
E a medida que o mercado de hipotecas crescia e se tornava mais dominante no setor habitacional,

a habitac¢do publica continuava a ser combatida nos EUA.

Diante das mudangas no sistema de crédito e na politica macroecondmica, 0 acesso ao
crédito e a moradia e os investimentos imobilidrios foram ampliados, gerando o inicio da bolha

de pregos imobiliarios.

Como mencionado anteriormente, houve a ampliagdo do crédito para um setor da
populacdo que antes ndo tinha acesso a este sistema. Os empréstimos subprime, que tinham como
beneficidrios os mais pobres, tinham altas taxas de juros (por ser considerado um segmento de
risco) e possibilidade consideravelmente maior de execugao hipotecaria. Contudo, como esses
empréstimos eram, inicialmente, voltados aos mais pobres, essas questdes tinham pouca

visibilidade. Além dos prejuizos individuais, Fix afirma ainda que,

Analise de pesquisadores académicos, antes da crise, também sugeriram que as
mudancgas exacerbavam a segmentacdo social no lugar de reduzir as desigualdades da
exclusdo por recusa de crédito. A linguagem técnica acoberta os abusos. Mais do que
abusos individualizados, a suposta sofisticagdo dos mecanismos financeiros, que
promoveriam beneficios para todos, encobre um sistema que acaba por extrair renda
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justamente da populag@o mais pobre dos EUA, com claro viés étnico-racial. A propria
nomenclatura que divide a sociedade em prime e subprime, é, por si mesma, sinal da
segmentacao social que se acentuava. (Fix, 2011, p. 26)

Algumas caracteristicas desses empréstimos foram definitivas para a crise que estourou
em 2008, as taxas de juros variaveis foi uma delas. Com as taxas de juros variando de acordo
com as mudancas econOmicas, em caso de elevacdo dos juros, como ocorreu em 2007, a
capacidade de pagamento dos mutuarios era comprometida. Nesse ano ainda, ocorreu queda nos
precos das moradias, piorando ainda mais a situagdo, pois enquanto os pregos das casas se
elevavam, os mutuarios conseguiam adquirir novos empréstimos para quitar os anteriores. No
entanto, com a queda dos precos das casas, os mutudrios ndo conseguiram novos empréstimos,
tornando-se inadimplentes e bastavam 3 mensalidades em atraso para que a hipoteca fosse

executada.

Devido a desconfianga por parte dos detentores dos titulos que eram negociados no
mercado secundario, ocasionada pela crescente inadimpléncia por parte dos mutuarios, os precos

desses titulos cairam, bem como dos imodveis.

Mais do que compreender como se deu o processo e os responsaveis pela crise de 2008,
compreender as origens da bolha imobilidria possibilita entender melhor a financeirizagao do
crédito imobilidrio e a relacao entre a crise e a politica habitacional (ou sua defasagem). Assim,

as raizes internas da crise fornecem uma melhor visdo para entender seu sentido.

Conforme explica Panitch e Konings (2009), o sistema financeiro vigente ha décadas
subordinam os trabalhadores e a classe média americana a um regime de endividamento.

Conforme os autores,

“a era neoliberal ndo levou a uma completa deterioragdo dos padrdes de vida da maioria
das familias de trabalhadores americanos: os altos niveis de consumo foram sustentados
pelo acimulo de dividas familiares e pela intensificagdo do trabalho — muitas pessoas
trabalhando durante mais horas, sob condigdes precarias, sujeitas a pressdo dos
compromissos financeiros” (Panitch; Konings, 2009, p.74).

Para manter o padrao de vida, os americanos aumentavam seu nivel de consumo e para
isso, se endividavam por meio da garantia da hipoteca de seus imdveis. Sempre que precisavam
refinanciar, adquirir novo empréstimo, o valor da hipoteca era aumentado. Assim, como pontua
Royer, estabeleceu-se um vinculo entre o consumo das familias americanas e o valor das
propriedades, ou seja, o sistema se autoalimentava. E como os valores dos imdveis aumentava
ao passo que aumentava o consumo, essa valorizagao dos imoéveis tornaram os investimentos

nesse setor um negocio atrativo. Portanto, a producdo habitacional destinava-se aos interesses
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dos investidores, que tinham a finalidade de especulacao tendo em vista a valorizagdo dos

1moveis.

A operacionalizacao desses empréstimos garantidos pelas hipotecas era feita por diversos
agentes que por sua vez recebiam uma remuneracao referente a quantidade de crédito vendido.
Portanto, ndo havia uma preocupacao por parte desses agentes quanto a analise da capacidade de
pagamento dos tomadores de crédito, importando mais a quantidade do que a qualidade dos
negdcios que conseguiriam realizar. O resultado, como bem explica Royer, foi, ao que tudo
indica, fraudes na apuracao de renda dos tomadores e na avaliacdo dos imoveis dados em

garantia.

Conforme explicacao de Royer, os bancos que negociavam esses titulos aumentavam suas
taxas de juros, devido ao alto risco. E, na maioria das vezes repassavam esses titulos ao mercado
secundario, transferindo os riscos do negocio para empresas securitizadoras. Essas empresas
detinham entdo um titulo rentavel, porém, de qualidade duvidosa em rela¢do a capacidade de
pagamento do tomador. Outras instituigdes, como os fundos de pensdo se interessavam nesse
mercado para aumentar sua rentabilidade. “Estava estruturada uma cadeia operacional e
financeira altamente arriscada, sujeita ao chamado efeito domind, com possibilidade de contagio

de todos os elos que a integravam”.

Pode-se afirmar que a crise de 2008, de forma resumida, estd intimamente ligada a
negociagao crescente de capitais ficticios do pais, levando-o assim a um desequilibrio econdmico
com sérias repercussoes. Outro fator importante a se destacar, mais uma vez, ¢ a desregulacao da
economia, que também esta ligada as origens da crise, pois o padrao regulatorio do periodo ¢ que

permitiu o desenvolvimento das inovagdes financeiras e sua expansao.
3.2 Novo marco regulatorio no Brasil: um novo sistema de financiamento

O sistema de crédito desenvolve-se no Brasil de forma diferente do processo que se deu
nos EUA. Enquanto no pais norte-americano destacou-se a securitizacdo incidente num sistema
de hipotecas j& estruturado, no Brasil, a extingdo do BNH provocou uma descontinuidade no

desenvolvimento no sistema financeiro de crédito, como mencionado no Capitulo 1.

Desde a extingdo do BNH, o setor habitacional ndo teve um planejamento bem
direcionado de forma institucionalizada, ao invés disso, varios 6rgaos e secretarias foram criados
¢ extintos. A retomada da articulacdo financeira nesse setor, nos anos 1990, visou o
desenvolvimento de um sistema baseado na reformulacdo do entdo sistema vigente, o Sistema

Financeiro Habitacional.
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Portanto, como explana Royer, se faz necessario compreender o contexto e o debate
travado entre sindicatos patronais da construcao civil, entidades financeiras de crédito e
poupanca, universidades e entidades governamentais, “visando a constru¢cdo de um novo marco
regulatorio para o setor de crédito imobilidrio (e ndo apenas crédito habitacional), apds a extingdo
do BNH...”. Sobre a diferenc¢a entre financiamento imobilidrio e financiamento habitacional, é

importante abrir um paréntese para analisar a distingdo, ou, na verdade, a indistingao entre eles.
3.2.1 Financiamento imobiliario e Financiamento Habitacional

Os sistemas financeiros habitacional e imobilidrio (SFH e SFI) possuem distingdes que
numa observacao superficial ndo sdo percebidas. De acordo com Royer, ainda que os sistemas
possuam denominagdes distintas, a confusdo costuma ser frequente. E esse erro poderia ser
facilmente elucidado, ndo fosse o fato de que a manutencao dele ¢ conveniente para quem mais

se beneficia da confusdo dos conceitos, o mercado.

Segundo a autora, a expressao “mercado imobiliario” engloba toda negociacao referente
aum imovel: propriedade de terra e edificagdes incorporadas, independente do uso, ou seja, pode
ser um imével comercial ou destinado a moradia. Nao se inclui nesse “negdcio” a infraestrutura
relacionada ao imével, como saneamento basico, ruas de acesso etc, que dependem basicamente

de investimentos publicos

Influenciado pela perspectiva norte-americana, o negocio imobilidrio, denominado de

“real estate”, tornou-se mais do que simples transagdes de bens imodveis,

Passou a configurar um novo modo de ser da reproducdo do capital imobiliario,
demandando a estruturagdo de um sistema de crédito a servigo da valorizagdo
imobiliaria e da acumulagao financeira do capital. Assim, imobiliario ndo ¢ mais apenas
um género de negdcio, dentre os quais se inclui o negocio da habitagio. E uma nova
forma de circulagdo e apropriag@o da riqueza. Nestas idas e vindas, o termo imobiliario,
ligado a arquitetura de financiamento de certos bens, ndo veicula mais somente uma
tipologia dos bens financiados, designando um género do qual a habitacdo ¢ uma
espécie, mas sim um modo de ser especifico da acumulacdo da riqueza no setor. (Royer,
2009, p. 41)

Ja a definicao de “habitacdo”, se refere ao imovel com finalidade de uso residencial e que
possa ser negociado no mercado. O fato de o imovel poder ser transacionado no mercado ¢
necessario para que as transagdes de crédito possam ocorrer, ja que a propriedade ¢ o principal

lastro na captagdo de recursos, como por exemplo na emissao de titulos garantidos por hipotecas.

Outras politicas ndo baseadas na propriedade da moradia, como aluguel social, concessao
de direito real de uso, se tornam incompativeis com o modelo vigente, onde o mercado

predomina. Pois, segundo a autora, “quanto menor o reconhecimento pelo mercado dos titulos
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oferecidos como garantia, menor a probabilidade da liberagao do crédito... enfim, a propriedade

¢ garantia e garantia ¢ a base do sistema de crédito operado pelo mercado.”

Outra questdo diz respeito ao conceito mais amplo de “habitacdo”, pautado na
Constituicao Federal e que esta relacionado ao direito a moradia. Nesse ambito, no conceito de
habitagdo também estariam contidos acessibilidade, transporte, infraestrutura. J4 no ambito do

financiamento, habita¢do diz respeito, geralmente, a casa propriamente dita.

Dessa forma, a “confusao" entre os termos atende a ideia de que a moradia, no sentido
amplo, como descrito anteriormente, seja reduzido a habitacdo, ou seja, a um bem, no sentido
estrito da palavra. Assim, a habita¢do passa de bem social a ativo financeiro, numa dindmica de
captura pelo mercado do sistema habitacional e que também vai ao encontro da nogado da cidade

como espacgo mercadoldgico.

O pressuposto de criagdo do SFI foi uma minima regulacao pelo Estado das negociagdes
realizadas nesse sistema, em consonancia com as medidas neoliberais do periodo, diferentemente
do SFH que ¢ direcionado prioritariamente por critérios das politicas publicas. A
consequéncia dessa diferenga ¢ a predomindncia do capital financeiro, ficticio, que possui

determinada forma de producdo que modifica o ambiente das cidades segundo seus interesses.

Mesmo o objetivo, teoricamente, do SFI ser imoveis ndo-residenciais, a habitacao se
tornou um pretexto, como expoe Royer, para o discurso de alocag¢do de recursos do SFH para o
SFI. Também havia o discurso que o SFH deveria ser superado, sendo preferido o SFI para
resolver a questao do déficit habitacional. No entanto nem o SFH acabou e o SFI tendeu a criar
um ambiente de negociagdo imobiliaria com uma nova forma de gerar riqueza, tal qual o “real

estate” nos EUA.

O discurso de criacdo do SFI pode ser entendido, no contexto do discurso neoliberal,
como mais um mecanismo que faz parte do processo de modificacao da economia de forma que
atenda a dinamica de acumulagdo de capital dentro do processo de financeirizagdo. Ou seja, faz
parte desse processo a criagdo de ambientes financeiros com o minimo de regulagao, também a

mercantilizagdo da habitacao e a expansao do crédito.

3.3 Sistema Financeiro Imobiliario (SFI)
Como ja mencionado anteriormente, apoés o fim do BNH e o periodo sem muitos
desdobramentos no sistema de crédito, nos anos 1990, foi demandado um sistema financeiro nos

moldes do modelo norte-americano, em detrimento do Sistema Financeiro Habitacional (SFH).
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Como anunciado pelo presidente da Associagao Brasileira das Entidades de Crédito Imobiliario

¢ Poupanca (Abecip),

O Brasil langcou em novembro de 1995 as bases de uma revolugdo no seu sistema de
financiamento hipotecario. Estd deixando para trds o velho Sistema Financeiro de
Habitacao, vitimado por subsidios bilionarios suportados ndo pelo Tesouro mas pelas
instituicdes financeiras publicas e privadas, que agora vendem seus créditos com
substancial desagio. O SFH da lugar ao Sistema Financeiro Imobiliario (SFI), que
pretende a criagdo de um amplo mercado de hipotecas, adequado a internacionalizacao
das operagdes. (Abecip, 1995, p.6)

Apresentado no VIII Congresso da Abecip, em Brasilia em 1995, o texto da carta
menciona a proposta do desenvolvimento de dois sistemas que ficariam no lugar do SFH: “um
de mercado, SFI, e um de cunho social, o Sistema de Habitacao Social (SHS), com recursos
orcamentarios, doacdes ou fontes ndo inflacionarias, como o FGTS” (Ibidem). A carta deixa claro

o0 objetivo proposto com a criagdo do SFI: um ambiente com a menor regulagdo possivel.

Apesar de que o SFH continuaria operando concomitante ao SFI, o suposto fracasso do
SFH e a crise do financiamento publico juntamente com a questdo do destino ja definido dos
recursos (exigibilidade), sdo as motivagdes mais alegadas em documentos da época que tratam

da criacdo do novo sistema.

A novidade do SFI seria captar fundos junto ao mercado de capitais, diferentemente do
SFH que se baseia em funding “cativo”. O direcionamento dos recursos seria definido por
mecanismos de mercado. Portanto, a aproximagao entre o mercado imobiliario e de capitais foi

decisivo no desenvolvimento do SFI.

A matriz teorica do SFI estd fundamentada nos pressupostos da chamada nova economia
institucional, que seria, de forma resumida, uma concep¢ao onde as institui¢des sao formadas
com o objetivo de reduzir as incertezas nas interacoes humanas no ambiente do mercado, como
explana Royer. Nessa concepcdo, o SFI deveria entdo, enquanto institui¢do, “organizar um
ambiente de negocios seguro ao investimento privado, que mitigasse as chamadas falhas de
mercado e reduzisse substancialmente a ineficiéncia econdmica dos negocios imobilidrios”

(Royer, 2009, p. 135).

Nesse contexto, alguns instrumentos foram desenvolvidos, como os Certificados de
Recebiveis Imobiliarios (CRI), as Cédulas de Crédito Imobiliarios (CCI) e as Letras de Crédito
Imobiliario (LCI), instituidas pela Lei de Patrimdnio e Afetacdo de 2004. Outros instrumentos ja
existentes, foram reformulados: Debéntures, Letras Hipotecarias e as Cédulas de Crédito
Bancérios. Conforme analisado por Royer, o CMN, responsavel pela regulamentacao do SBPE,

editou praticamente ano a ano, uma sequéncia de resolugdes no sentido de que os CRI e outros
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titulos semelhantes “foram ganhando espago no mercado de capitais, ampliando sua participagao
e ampliando a participagdo na captacao de recursos que seriam destinados inicialmente para o

atendimento a baixa renda, como o FGTS” (Royer, 2009, p. 125).

Outras medidas tomadas, de acordo com Royer, no mesmo sentido geral das mudancas
no marco regulatério foram: CMN reconhecer os CRI como titulo financeiro e facultar “a
aplicagdo de recursos das entidades abertas e fechadas da previdéncia privada, sociedades
reguladoras e sociedades de capitalizagdo em CRI”; “autorizou o computo de titulos de
companhias de securitizagdo no calculo da exigibilidade”, visando assim a drenagem dos
recursos do SBPE; permitir que 100% dos fundos fossem aplicados em iméveis, por meio do
mercado de capitais; permitir as seguradoras, sociedades de capitalizagdo e entidades abertas de
previdéncia complementar, a aplica¢do de até 80% de seus fundos em CRI; permitir as entidades
fechadas de previdéncia complementar a aplicagdo de até 100% na mesma série de CRI, desde
que de baixo risco; autorizar a aquisi¢ao de CRIs, esta medida sendo realizada por parte do
Conselho Curador do FGTS. Outro beneficio referente aos CRI, foi ainda a isen¢do de imposto

de renda para pessoas fisicas.

Por meio de medidas como as mencionadas anteriormente, ¢ constatada a captura de
recursos dos SBPE, inclusive a parcela que seria destinada ao atendimento a faixa de renda baixa,
como o FGTS. A utilizacdo do FGTS corrobora ainda mais esse quadro: no lugar de fontes novas,
prometidas pelo SFI, capturam-se recursos dos dois fundos que eram a base do BNH e

primordiais para a politica habitacional (Royer, 2009).

Dessa forma, ¢ possivel concluir que o SFI foi instituido, na verdade, de forma a organizar
um ambiente para a realizacdo das operagdes financeiras entre mercado imobiliario e marcado
de capitais, tendo em vista as medidas em relagdo aos instrumentos financeiros mencionadas.
Objetivou criar também um ambiente com a regulacdo necessaria a seguranca das transagoes
financeiras, tendo em vista, por exemplo a busca por instrumentos que facilitassem a execucao
da garantia da propriedade, como a alienacgao fiduciaria. A alienagao fiducidria € um instrumento
que permite a transferéncia do bem financiado (dominio) para o mutudrio apenas quando da
liquidacao total da divida. Antes disso, ele tem apenas o direito a posse € ndo ao dominio, dessa
forma caso o devedor deixe de cumprir com suas obrigagdes contratuais, o credor pode executar

a garantia de forma mais veloz em comparacao ao instituto da hipoteca, por exemplo.

O SFI teve mais expressdo no financiamento de edificios comerciais, em vez dos

residenciais, como propunha, sendo dessa forma, pouco expressivo. De acordo com Royer,
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considerar o SFI como o sistema adequado para financiar a politica habitacional ¢ um argumento
de cunho ideologico que resulta justamente no inverso: “a captura do sistema de crédito
subvencionado e a concentragdo de recursos do sistema em detrimento dos grupos de menor

poder aquisitivo” (Royer, 2009, p.134).

4 HABITACAO SOCIAL PARA O MERCADO

Nos anos 2000, o setor imobiliario passou por transformacdes que consistiram na
potencializacdo da atuag¢do das empresas desse setor. A ampliacdo desse mercado se deu por
motivos j& expostos anteriormente: novos marcos regulatorios mais favordveis ao mercado,
entrada de capital por meio da entrada de varias empresas no mercado de acdes (IPO’s), recursos

publicos e sua combinagao com capital financeiro.

No entanto, como explica Royer, até 2006, “faltava um elemento que integrasse esse

conjunto de favorecimentos a atuagdo privada na produ¢ao de moradias”.

Esse elemento se referia a justificativa do porqué o mercado imobiliario financeirizado
precisava e deveria atuar nas faixas de renda mais baixas. Tornou-se conveniente,
portanto, confundir habitagdo de interesse social com habitacdo de mercado, a fim de
se contemplar o imenso déficit de moradias no pais, transformado, agora, em nicho de
mercado, tendo em vista o volume de recursos publicos e semiptiblicos disponibilizados
a essas faixas de renda. (Shimbo, 2010, p. 135)

Sob essa justificativa, os empresarios do setor se colocavam como peca importante para
as politicas habitacionais que objetivavam atender a questao do déficit de moradias. No entanto,
a faixa que o mercado visava ndo corresponderia exatamente a faixa que representa a realidade

do déficit habitacional.

4.1 Habitacao Social de Mercado e a realidade do Déficit Habitacional

Para atender a faixa da populag@o que constituiria, teoricamente, o déficit habitacional, o
setor imobilidrio ampliou seu negdcio em direcao ao “segmento econdomico”. Conforme Fix, a
necessidade do setor de inventar um nome para o segmento em questao, seria indicio de um novo
mercado, uma inven¢ao imobilidria e também politica. A esse “bragco” do mercado, que Shimbo

denominou de “habitacao social de mercado”, como ja explanado no capitulo 1.

Conforme estimado pelo Ministério das Cidades, o déficit habitacional em 2007 era de
6,273 milhdes de domicilios, sendo 83% em 4reas urbanas. A faixa da populacdo com renda
média familiar mensal de até trés salarios minimos, correspondia a 89,4% ou 4,616 milhoes de
domicilios. J4 a faixa entre trés e cinco saldrios minimos, correspondia a 6,5% ou 333 mil. Por

ultimo, a faixa acima de cinco salarios minimos, correspondendo a 4,1% ou 209 mil.
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Conforme Shimbo, h4a uma tendéncia de retracdo do déficit para a faixa acima de cinco
salarios minimos e, consequentemente, de aumento nas faixas mais pobres, sobretudo, até dois
salarios minimos. E o segmento econdmico atende mais precisamente a faixa acima de cinco
salarios minimos. E a faixa que o mercado no seu segmento econdmico mais consegue atender,

¢ justamente a faixa de cinco salarios minimos.

A questdo do déficit habitacional ¢ importante de ser analisada e compreendida, pois esse
indice ¢, ou pelo menos deveria ser, decisivo no direcionamento de politicas publicas
habitacionais e também no direcionamento de estratégias de empresas do mercado imobiliario.
Portanto, ¢ necessario entender seu conceito, seus critérios e parametros, ou seja, a forma que ¢

calculado.

Antes da Fundacao Jodo Pinheiro (FJP) ser considerada a referéncia na questao do déficit
habitacional, esse indice, conforme afirma Coelho (2002, apud Shimbo, 2010, p.137), era
calculado de forma manipulada por diferentes institui¢des, gerando resultados discrepantes. O
autor atribui isso aos interesses politicos no dimensionamento do déficit: de um lado o mercado
manipulava para obter resultados que possibilitasse incentivos e financiamentos publicos, ja o

governo atuava conforme interesse do momento.

Em 2009 a FJP calculava o déficit habitacional levando em consideragao trés categorias:
a demanda demografica, a inadequagdao de moradias e o déficit habitacional (necessidade de
constru¢ao de unidades novas). Porém, como explica Maricato, num contexto onde “o Estado
garante a estruturacdo de um mercado imobiliario capitalista para uma parcela restrita da
populagdo, ao passo que para a maioria restam as opgoes das favelas, dos corticos ou do
loteamento ilegal, na periferia sem urbanizagao, de todas as metropoles” (Maricato, 2001, p. 46),

ao conceito de déficit habitacional cabem algumas criticas.

De forma resumida, a metodologia utilizada pela FJP para o calculo das necessidades
habitacionais ¢ realizada a partir de dois segmentos: déficit habitacional e as inadequacdes dos
domicilios. Em relacdo ao célculo do déficit habitacional, os componentes sdo: habitagdo
precaria, coabitacdo familiar, 6nus excessivo com aluguel e adensamento excessivo. Quanto a
inadequacao dos domicilios, os componentes ou critérios analisados sdo: inadequagao fundiaria,
caréncia de infraestrutura, auséncia de banheiro de uso exclusivo, cobertura inadequada e

adensamento excessivo dos domicilios proprios.

A principal critica ao conceito, como demonstra Royer, ¢ a simplificacdo que o conceito

de déficit transmite do objeto da politica habitacional. Ou seja, o direito a moradia, conceito, por
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sua vez, amplo e que envolve diversos fatores, ¢ reduzido a um numero, a um produto. A FJP
dimensiona tanto a questao do déficit quanto a das Necessidades Habitacionais, que compreende,
além da questdo quantitativa da producdo de novas unidades, a qualidade das unidades ja

existentes e sua melhoria e adequagao.

Em relacdo ao déficit, a FJP define esse indice como “nocdo mais imediata e intuitiva de
necessidade de constru¢do de novas moradias para a solugdo de problemas sociais e especificos
de habitacdo detectados em certo momento”. J& o conceito de inadequagao de moradias, por sua
vez “reflete problemas na qualidade de vida dos moradores: ndo estdo relacionados ao
dimensionamento do estoque de habitagdes e sim a especificidades internas do mesmo” (Brasil,

2009, p. 15)

A FJP estima que aproximadamente, mais de 10% do estoque de domicilios do pais deve
ser construido para que a necessidade de novas habitacdes seja atendida. Porém, essas unidades
habitacionais que precisam ser construidas representam realidades diversas urbanas e sociais,
necessitando assim de tipologia habitacional e financeira também diversa, para que essa demanda
possa ser adequadamente atendida. Portanto, diante de demandas distintas, € necessario politica

publica que atenda diferentemente cada faixa da populagdo de acordo com sua especificidade,

Afinal, a politica publica que visa construir uma unidade para repor um domicilio
rustico que muito provavelmente se encontra em um “aglomerado subnormal”, como
discrimina o IBGE, é muito distinta da politica publica destinada a promover o
incremento de estoque habitacional para uma familia oriunda de uma coabitacio
familiar for¢ada. S3o distintas realidades que demandam distintas tipologias
habitacionais e (...) distintas politicas de acesso a moradia. (Royer, 2009, p. 155)

Ainda de acordo com a FJP, em seu relatorio, observa-se que € na faixa da populagdo que
recebe de 0 a 3 salarios minimos que o déficit habitacional se concentra. Também ¢ nessa faixa
que ocorre um elevado comprometimento de sua renda com o aluguel. Portanto, ¢ justamente
essa faixa que necessita de um atendimento diferenciado a fim de que sua demanda seja atendida.
Em relagdo a inadequagdo de domicilios, mais de um quinto dos domicilios urbanos apresentam

problemas como caréncia de infraestrutura, coabitacao excessiva de moradores, entre outros.

O questionamento que cabe aqui, portanto, ¢, se diante essas necessidades habitacionais
expostas, o modelo entdo proposto pelo SFI, tais como as medidas que favorecem o
desenvolvimento de um mercado imobilidrio relacionado a um mercado de capitais, de recebiveis
imobiliarios, possa atender a demanda habitacional como ela se apresenta no Brasil, de acordo
com o discurso, com a matriz ideoldgica intrinseca ao sistema em questao. E aqui, pode-se abrir

parénteses para mencionar as politicas habitacionais até entdo efetivadas pelo Estado, como os
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subsidios habitacionais, por exemplo, que permitem um alcance da produgao habitacional as

familias de mais baixa renda.

Sobre essa questdao pode-se analisar os resultados do PMCMV em relagdo as unidades
habitacionais produzidas entre 2009 e setembro de 2020, tendo em vista que esse programa se
destaca em relagdo as politicas habitacionais baseadas em subsidios e producdao e consumo de

moradias.

Tabela 02 — Unidades Habitacionais (Contratagdes e entregas) do PMCMYV de 2009 a setembro de 2020, por

Faixas
Faixa Contratacdes (unidades) Entregas (unidades)
1 1.910.546 1.493.180
1,5 150.127 150.127
2 3.108.378 3.108.378
3 363.349 363.349
Produgdo / Estoque 608.595 0

Fonte: Elaborado pela autora a partir de Relatorio de avaliagdo PMCMV.

Nota-se que a maior parte das contratacoes e entregas das unidades habitacionais se
concentra na Faixa 2. E sabe-se que a maior parte do déficit habitacional se concentra na faixa
da populagdo correspondente a Faixa 1 do programa. Assim, a questdo do atendimento das
necessidades habitacionais permanece nao sendo realizada de forma eficiente, mesmo diante da
politica habitacional em comento. Para o mercado imobiliario, o retorno, naturalmente
esperado, ¢ diferente do retorno que, pelo menos, teoricamente, as politicas publicas devem dar,
uma vez que este retorno, sobretudo no que diz respeitos aos investimentos imobilidrios devem
ir ao encontro dos interesses dos investidores. Dessa forma, a organizacao da cidade e a producao
em seu espaco passa a ser ditada pelos interesses desses investidores. Nesse sentido, a
universalizagdo do direito a moradia passa a significar tdo somente a habita¢do, que por sua vez

¢ vendida como ideologia e o sistema de crédito se torna pe¢a fundamental nesse cenario.

O mercado imobilidrio entdo passou a cada vez mais atender o “segmento econdmico”
com a finalidade, na teoria, principalmente de sanar o déficit habitacional, pois também ha a
alavancagem do setor a construcdo civil e a geracdo de empregos, que sdo consequéncias
importantes dessas politicas. Porém, como ja visto, a faixa de renda atingida pela producao
habitacional destinada a essa faixa de renda ndo se refere, em sua maioria, ao déficit habitacional

brasileiro.
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4.2 Habita¢ao Social de Mercado e as mudancas nas configuracoes das empresas e sua
producio

As empresas que passaram a atuar no segmento da habitagdo social de mercado
demandaram mudangas tanto em suas configuracdes administrativas e societarias, como em suas

configuragdes relacionadas aos seus modelos de producao, foco deste topico.

No que diz respeitos as adequacdes em sua estrutura administrativa, as empresas se
reorganizaram de acordo com alguns modelos, como explica Shimbo. Das empresas de maior
porte, algumas criaram subsidiarias para atuarem apenas no segmento em questdo. Outras se
organizaram em joint ventures, que segundo Andréa Wolffenbiittel ¢ “um tipo de associagdo em
que duas entidades se juntam para tirar proveito de alguma atividade, por um tempo limitado,
sem que cada uma delas perca a identidade propria.” (Wolffenbiittel, 2006), também com
objetivo de atuacdo exclusiva nesse nicho. Também houve a aquisi¢do de empresas de menor

porte, ja atuantes no segmento. Além dessas, ha também as empresas que ja atuavam no segmento

econdomico antes da expansao de outras empresas.

Além das configuragdes administrativas e societaria, outra mudanga importante que a
atuacdo das empresas no segmento econdmico trouxe foi a padronizagdo na producao dos
empreendimentos habitacionais. Sendo foco de diversos estudos e constatado por diversas
pesquisas, a padronizacdo da tipologia arquitetonica dos empreendimentos destinados as faixas
de renda mais baixas, sobretudo no ambito do Programa Minha Casa Minha Vida, ¢ facilmente
percebida nas cidades onde estes empreendimentos estdo localizados. Assim como também, a
construcao de empreendimentos contiguos, isto ¢, aglomerados numa mesma area e construidos
em localizagdes periféricas as cidades, ou seja, em terrenos mais baratos, fazia parte das

estratégias para ampliar as margens de lucro.

Em sua tese, Shimbo sistematizou um panorama das empresas atuantes no segmento
econOmico, onde a autora apresenta como essas empresas se configuraram institucionalmente, a
padronizacdo de suas producdes, a faixa de precos e a localizagdo dos empreendimentos

produzidos.
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Figura 06 - Quadro origem e caracteristicas das incorporadoras e construtoras de capital aberto que atuam no segmento econémico

. Faixa de
Inicio Faixa de preco| renda
Nome Configuracio da empresa para atuagio no segmento de ) das unidades | atendida Padronizacio de produtos Cidades de atuacao (até 2008)
atuacao
(em SM)
Padronizados: 4 produtos, . ~ .
Especializada no mercado de baixa renda. Em set. 2008, a Gafisa . . . sendo empreendimentos Inte{lor de SP, Sao Paulo (capital) e
Tenda adquiriu a Tenda 1970 Até R$120 mil | Sem info. horizontais ¢ verticais (até 5 regido metropolitana. Estados: RJ,
quiriu a Te orizontais ¢ verticais (até MG, BA, RS, GO.
pav.).
~ . " . . . . Padronlzafio: ! produto para Interior de SP, Sao Paulo (capital) e
Atuagao exclusiva no segmento de "Empreendimentos Residenciais R$ 41,5 mile empreendimentos T . ]
MRV " 1979 . 3al7 . . . . | regido metropolitana. Estados: MG,
Populares R$ 220 mil horizontais; e 2 para verticais
L1 DF, SC, PR, ES.
(em média, 5 pavs.).
Constituicao da "Viver Empreendimentos Imobiliarios" para atuar Padrc:m;ados: 2 produt.os . ~ .
no segmento eccondmico, em 2007, mas j4 atuava no segmento economicos (horizontais e Interior de SP, Sao Paulo (capital) e
InPar 2o ’ 1999 Até RS 115 mil | Sem info. | edificios de mais de 4 pavs.) | regido metropolitana. Estados: ES,
desde 1999. Em 2008, 27% dos langamentos se concentraram nos N
" e e e 1 modelo superecondmico | RS, GO e PA
segmentos "econdmico" e "superecondmico" da empresa. e .
(edificios de até 4 pav)
Em 2007, 18% das unidades produzidas destinavam-se no RS 70 mil ¢ RS Padronizado: 3 linhasde Interior de SP, Sao Paulo (capital) e
Rossi segmento "econdmico". Em 2008, essa porcentagem passou para 1999 . Sem info. | produtos, sendo 2 horizontais | regido metropolitana. Estados: ES,
160 mil .
26%. e 1 vertical. RS, RJ e PR
"terra Nova" ¢ o carro-chefe da atuagdo no segmento. Em 2008, R$ 60 mil e R$ Padromzado.s: 2 produtos, Int(’{lor de SP, Sao Paulo (cap.ltal) N
Rodobens . N 2002 . 5al0 sendo 1 verticla e 1 para regido metropolitana. Estados: sem
essa linha representou 57% dos VGV langado pela empresa. 150 mil , . . . -
condominio horizontal. especificagdo
. . S L Interior de SP, Sao Paulo (capital) e
o E
Company E)(;lsgglr?rfnfr:szztr;(eii t%)o'?egc’oign/loii?"s ézn:;mizg)s s¢ 2006 Até R$ 130 mil | Sem info. Nraz)(zlfllz)lsaadromzagao de regido metropolitana. Estados: RJ,
g presa. p GO, MS, MT, CE, DF, RN.
1 0, ~ r . ~ . ~ .
Klabin Em 2008, 9% das vendas contratadas se concentraram no segmento 2006 Até RS 120 mil | Sem info. Nao ha padronizagao de Interior de SP, Sdo Paulo (capital).

Segall

"econdmico" e "popular" da empresa.

produtos

Estados: Rj e MG.




Em 2008, 16% do VGV langado se concentrou no segmento

Nao ha padronizagdo de
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Interior de SP, Sao Paulo (capital).

Tecnisa "médio", cujos valores de unidades ndo ultrapassam R$ 200 mil. 2006 Até R$ 200 mil | Sem info. produtos Outros Estados: DF, GO, BA
Subsidiaria da Cyrela para o segmento econdmico, com Empreendimentos verticais
Livin empreendimentos localizados na cidade de Sao Paulo. Em 2008, os 2006 RS 55 mil e R§ até 12 sempin formacio sobre | Interior de SP, Sdo Paulo (capital).
& segmentos "econdmico" e superecondmico" totalizaram 29% do 150 mil adroniza 55 Estados: RS, RJ, ES ¢ BA.
VGV langado, contra 6% em 2007. P ¢
Joint Venture entre Gafisa e Odebrecht para construir conjuntos de . ) ..
. . ) Padronizados:condominios
. mil apartamentos, em areas sem infraestrutura. Em fev. 2009, O . .
Bairro . S . . ; . . entre 1 ¢ 10 mil unidades, Metropoles e arredores. Projeto-
acordo ¢ rompido: a Gafisa retém o empreendimento em Cotia ¢ os | 2007 At¢ R$ 50 mil |3 al0 o , . .
Novo . : " - i com casas e edificios (até 4 | piloto em Cotia (SP).
demais empreendimentos sob a marca "Bairro Novo" ficam com a
pav.).
Odebrecht.
Subsidiaria da Gafisa para o segmento econdmico, para atuagao Padronizados: 5 perfis de Sao Paulo (capital), Salvador, Belém,
Fit exclusiva em regides metropolitanas. Em 2008, ¢ incorporada pela 2007 RS 50 mil e R$ 5220 produtos de Ribeirdo Preto, Tabodo da Serra,
Residencial | Tenda (que foi adquirida pela Gafisa nesse mesmo ano). Em 2008, 150 mil empreendimentos verticais Aparecida de Goiania, Sao Luiz do
46% do VGV da Gafisa referia-se aos langamentos da Tenda. com até mil unidades Maranhéo e Guarulhos.
JozntNVentures entre Cyrela} e Conc1ma, Cur}: e Tecnu’m, para ' ’ Emp'reendlmefltos verticais, Interior de SP ¢ Sdo Paulo (capital).
Cytec + atuacdo no segmento econdmico, com atuagao geografica 2007 Sem info. até 12 sem informagao sobre .
. . . Estados: RS, RJ, ES e BA.
diversificada padronizagdo
.. o . , Empreendimentos
CCDI/HM .CCDI.adqum(l’l HM (especializada no segmento, criada h,a,l 39 anos), RS 40 mil e R§ . horizontais e verticais (até¢ 5 | Interior de SP, Sao Paulo (capital) e
(Camargo |investindo 18% do VGV no segmento. Os segmentos de "baixa 2007 . Sem info. . - " .
R " ow N . 200 mil pav.), sem informacdo sobre | regido metropolitana.
Correa) renda" e "economico" totalizaram 81% dos langamentos em 2008. N
padronizagdo
Em 2008, 1,6% das vendas contratadas se destinou ao padrao até R$ . Nao ha padronizagdo de Interior de SP, Sao Paulo (capital) e
EzTec " AR e 2007 Sem info. - .
econdmico" e "supereconémico". 2.500/m? produtos regido metropolitana.
Trisul EIII 200~8, 48% fio .VQV langado se concentrou na linha Trisul Life, 2007 Até RS 200 mil | 6 2 10 Padronizado: vertical (até 20 Interior de SP.
o "padrao econémico" da empresa. pavs.)
Notadamente uma empresa voltada para o "alto padrao", em 2008, Niio hé padronizacio de Sao Paulo (capital), Sorocaba, S.B.
Even aproximadamente 1% de sua produgéo foi destinada ao segmento | 2008 Até R$ 200 mil | Sem info. P ¢ do Campo, Guarulhos, Capitais dos

"acessivel".

produtos

Estados: RJ, MG, RS.

Fonte: Shimbo (2010)
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A autora analisa que metade das empresas listadas no Quadro informam que apresentam
linhas padronizadas de produtos para o segmento econdmico. Tendo por objetivo a produgao
por escala, essas empresas apresentam uma linha de no méximo trés produtos entre
empreendimentos verticais ou horizontais. E entre as empresas que nado apresentam
informagdes sobre padronizacdo, a autora informa sobre a notdvel diferenga entre os
empreendimentos destinados ao segmento econdmico e os destinados as faixas de renda mais

alta.

Acerca dessa padronizacdo, cabe ressaltar que, a padronizagdo de projetos
arquitetonicos e urbanisticos ignora diversos fatores especificos de cada localidade e das
familias beneficiadas também. Por exemplo, na tipologia edificios verticais, a maioria das
unidades habitacionais do MCMV, na cidade de Campina Grande sdo compostas por dois
quartos e um banheiro. Essa configuragdo desconsidera os diversos formatos e tamanhos de
familias conviventes. H4 ainda outro problema que diz respeito a estrutura de alguns desses
empreendimentos, principalmente os da Faixa 1, que ¢ a utilizacdo do sistema de alvenaria
estrutural, impossibilitando assim reformas e adaptacdes nessas unidades habitacionais, como

¢ o caso do Condominio Major Veneziano, empreendimento da Faixa 1 em Campina Grande.

Dentre outros estudos realizados que ilustram essa estratégia, pode-se citar algumas
pesquisas. Erika Poleto Ferreira, analisando a Habitagdo Social de Mercado e a Produgio do
Espaco em Curitiba, constatou que,

Os empreendimentos executados na metropole de Curitiba caracterizaram-se
pela adogao de trés tipologias: duas para condominios horizontais (casa térrea
¢ sobrados geminados) e uma para edificios verticais (apartamentos em
edificios de quatro pavimentos, com quatro habitagdes por andar). No total,
foram entregues 50,0% das unidades na tipologia de casa térrea ou sobrado e
50,0% na tipologia de apartamento. Todas as tipologias seguiram um modelo

arquitetonico similar, mesmo tendo sido projetadas e executadas por
diferentes construtoras (Ferreira, 2019, p. 394, 395)

Dessa forma, a autora conclui que “a utiliza¢ao de poucas tipologias replicadas inimeras
vezes constituiu uma estratégia de reducdo de custos e ampliagdo das margens de lucro das

construtoras por meio da padronizacao e obtengdo de ganhos de escala.” (Ferreira, 2019)
4.3 Programa Minha Casa Minha Vida e a expansiao do segmento

O langamento do Programa Minha Casa Minha Vida favoreceu a continuidade da
expansdao das empresas do setor imobilidrio. Esse fato pode ser percebido analisando as

empresas que abriram capital mais especificamente entre 2006 e 2007 (periodo em que houve
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um pico na entrada das empresas de construcdo civil na Bolsa de Valores). Dessas empresas,
algumas tiveram participagdo expressiva no MCMV, como a MRV, Rodobens e Rossi, como
pontua Fix (2011) e outras, que ndo estavam listadas na Bolsa, mantinham conexdes com
empresas de capital aberto, concentrando, assim, a producdo do MCMYV as maiores empresas
do setor. Em Campina Grande, dentre as empresas construtoras que atuaram no PMCMV,

apenas a MRV tinha capital aberto

A operacionalizac¢ao da produgao dos empreendimentos do MCMYV acaba influenciando
a participacdo das empresas do setor. No Programa, a producdo voltada para a Faixa 1 ¢
diferente do formato da que ¢ voltada para as Faixas maiores. Na Faixa 1, a propria CEF contrata
as empresas, a demanda ¢ organizada e cadastrada pelas prefeituras e a empresa ¢ remunerada
de acordo com o cronograma da construgdo. Ja no segundo caso, a empresa financia o
empreendimento junto a CEF e ¢ responsavel pela incorporagao, produ¢do e comercializagdo,

assumindo os riscos de toda a operagdo.

Os empreendimentos da Faixa 1 sdo geralmente realizados pelas empresas com
experiéncia em contratos publicos. Portanto, como conclui a autora, “as boas relagdes com o
setor publico sdo, assim, atributo importante para essas empresas. Muitas pressionam as
prefeituras para mudar a legislagao urbanistica de modo a viabilizar o projeto ou ampliar seus

ganhos.” (Fix, 2011)

A atuagdo no segmento econdmico e posteriormente no MCMYV, possibilitou também a
expansao territorial na produgdo das empresas. Apesar da producao imobiliaria, de forma geral,
ainda apresentar caracteristicas como segmentagao do territério, estratificagdo social e foco em
determinadas &reas mais valorizadas das principais cidades, ¢ possivel perceber mudangas no
padrao de localizacdo dos empreendimentos das grandes empresas, como afirma a autora, o

horizonte espacial ampliou-se e a estratégia passou a assumir carater nacional.

Dessa forma, as empresas passaram a buscar adquirir terras que até entdo ndo tinham
interesse. Terras localizadas distantes dos centros, com pouca infraestrutura, geralmente
localizadas em dareas marginais da cidade foram selecionadas para a constru¢do dos

empreendimentos habitacionais no ambito do PMCMV.

De acordo com a Portaria n°® 660, de 14 de novembro de 2018, que estabelece
especificagdes técnicas para os empreendimentos no ambito do PMCMYV, para as cidades com
populacado entre 100.001 e 500.000 habitantes, o nimero maximo de unidades habitacionais por

empreendimento isolado ¢ 500, ja para empreendimentos agrupados, ou seja, contiguo, 2.000
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unidades. Essa norma também define que o terreno a ser utilizado esteja inserido na malha

urbana ou em area de expansao.

Apesar das exigéncias presentes na Portaria, a definicdo de areas urbanas e areas em
expansdo ¢ de competéncia dos municipios. Assim, a norma busca evitar a pratica de alteragdes
dessas areas para atender a projetos especificos, algo que ¢ mais facil de ocorrer nos entes
municipais, dada a permeabilidade deste em relagdao aos interesses de grandes empresas ¢ a

pratica de lobby.

Segundo o Relatorio de Avaliagdo do PMCMYV, publicado em dezembro de 2020, a
questdo da localizagdo dos empreendimentos ¢ relatada como o problema mais citado por
pesquisadores em avaliagdes do programa. O relatério aponta como efeitos do problema, a
segregacao social e dificuldade de mobilidade (efeitos diretos) e também a falta de
infraestrutura urbana nas proximidades dos empreendimentos. O relatério informa também que
o preco dos terrenos, que € mais barato em areas mais distantes dos centros urbanos, ¢ a causa
mais citada do problema, juntamente com a possibilidade de construcdo de grandes
empreendimentos, gerando assim uma economia de escala. Na cidade de Campina
Grande ¢ possivel verificar essa realidade quando se observa a localizagdo dos conjuntos
habitacionais construidos por meio do Minha Casa Minha Vida, conforme descrito no proximo

capitulo.

5 A PRODUCAO HABITACIONAL EM CAMPINA GRANDE A PARTIR DO
PROGRAMA MINHA CASA MINHA VIDA

Na década de 2000, a ideia de financeirizacdo passou a ser estudada de forma mais
detalhada por diversos pesquisadores. Devido, sobretudo, a percepcdo de que uma bolha de
ativos imobiliarios estava substituindo a bolha de a¢des e apds o estouro desta nos Estados
Unidos. Diversos pesquisadores entdo, passaram a estudar a financeirizagao nao s6 apenas
como um setor que se sobrepde a outros, mas sim de forma mais abrangente, como uma légica

financeira que atravessa toda as atividades capitalistas.

O Professor, José Carlos Braga (1997) foi um dos primeiros a tratar o tema dessa forma.
O autor explica que a financeirizagdo representa um padrdo sist€émico que esta pautado ndo
apenas em ferramentas tradicionais, como correntistas, capital bancario e determinados setores,

mas por componentes da organizagdo capitalista que se entrelacam e resultam numa logica
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financeira geral. Assim, essa logica tem sido inerente ao sistema atual, permeando todos os
agentes privados, operagdes financeiras e investimentos publicos, modificando assim a

dindmica macroecondmica.

Esse novo padrao capitalista, ou seja, essa logica financista, implicou em outra questao,
que na verdade se constitui como uma dimensdo central do processo de financeirizagdo: a
insercdo das finangas privadas nos diversos campos da vida cotidiana das pessoas, por meio,
principalmente, dos sistemas de crédito. Parcelas cada vez maiores da populacdo foram
arrastadas para a cadeia de crédito, de forma mais intensa, nos ultimos quarenta anos. Cabe
observar que antes disso ja existia algum tipo de crédito disponivel para faixas mais pobres da
populagdo, como o crédito imobiliario subsidiado pelo Estado existente em diversos paises, por
exemplo. No entanto, foi inédita a forma como o crédito passou a financiar diversas atividades

cotidianas, desde bens de consumo, gastos com saude, educagdo e compra de imoveis.

Essa crescente inser¢ao do crédito na vida das pessoas, ocorreu principalmente devido
as transformagdes no sistema de crédito e sua relacdo com a acumulagao capitalista e também
a como os bancos repercutiram essas mudangas. O processo de liberalizag¢do financeira nos anos
1980 e o aumento no volume de recursos para investimentos no mercado de capitais, foram
estimulos para o financiamento de grandes empresas, de forma direta, por meio de emissao de
papéis, como debéntures e acdes. Como os bancos eram quem realizavam esses investimentos,
esse fato provocou também mudangas significativas nessas institui¢des. Buscando outras fontes
de rendimentos, os bancos aumentaram a oferta de crédito pessoal. Somando-se a esse processo
de reestruturagcdo financeira, tem o mecanismo de securitizacdo, que como ja discutido
anteriormente, consiste na conversao de determinado fluxo de capital em ativo passivel de

negociacdo em mercados secundarios.

Considerando que Leyshon & Thrift (2007, apud Sanfelici, 2013, p. 32) estariam
corretos ao afirmar que um dos tragos centrais da financeirizagdo compreende a progressiva
conquista de novos fluxos de renda que possam ser objeto de securitizagdo e, posteriormente,
de especulagdo financeira em mercados secundarios, o mercado imobiliario, decerto, entraria
nessa dinamica financeira. E esse processo repercute na produgdo do espago urbano, sendo alvo
atualmente de diversos estudos e abordagens, ja que o fendmeno provoca mudangas nao so
estritamente na producdo do espago urbano, mas juntamente com ele, também, nos campos

social, econdmico, politico.



78

Portanto, considerando a ideia de financeirizagdo n3o como um processo econdmico
delineado com praticas definidas e ja estabelecidas, mas como uma dinamica complexa, um
novo formato de acumulagdo capitalista, uma nova “logica financista”, esse capitulo foca na
repercussao desse modus na produgdo do espaco urbano em Campina Grande. A andlise tera
como base a produgdo por meio do Programa Minha Casa Minha Vida, que pode ser

considerado como integrante dessa logica.

No tocante ao percurso da relacdao entre a ldgica financeira e a producdo do espago,
diversas sdo as questdes que demandam atencdo e que ja foram estudadas no decorrer deste
trabalho. A reestruturacdo do sistema financeiro, a partir de 1993, o processo de securitizagao
que possibilitou um novo e atraente campo de investimentos e particularmente e, em relagao a
producdo imobilidria em si, a abertura de capital na Bolsa de Valores pelas empresas de

construcdo, corresponderam a essa escalada financeira representada pelas empresas do setor.

Também integra essa relagdao a implantacao do SFI, que de certa forma ocasionou uma
dinamica de pressao para expansao do mercado imobiliario, tendo em vista a possibilidade de
ampliacdo da remuneracdo do capital dos acionistas de empresas deste setor, tendo isso
resultado num boom de langamentos de empreendimentos imobilidrios e consequentemente
aumento de precos. A essa demanda por ampliagdo somou-se a crise imobiliaria dos EUA, que
logo se tornou uma crise financeira global e ocasionou na formulacdo do PMCMYV. Assim, o
PMCMYV reflete uma resposta governamental a uma crise financeira de origem externa, bem
como representa também uma medida que visaria atenuar uma bolha imobilidria interna

provocada pelas investidas por parte do capital ficticio.

Outro lado dessa discussao ¢ a repercussao dessa logica financeira no espago urbano e,
mais especificamente em como o PMCMYV, interagindo com essa dindmica, repercute no espaco
urbano, no caso do presente estudo, na cidade de Campina Grande-PB. Dessa forma, nos
proximos topicos serdo detalhados a producao do PMCMYV principalmente no ambito do que
representa a denominada habitagdo social de mercado e as caracteristicas dessa producdo. De
que forma essa logica se materializa em Campina Grande e que resultados ela reflete na

configuragdo socioespacial da cidade.
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5.1 Politica habitacional - Campina Grande

A cidade de Campina Grande tem seu territério marcado por questdes geograficas,
historicas e politicas. Por sua localizagdo, Campina Grande representava um ponto de parada
conveniente para os comerciantes que faziam o trajeto do sertdo ao litoral, por ficar
praticamente equidistante dessas duas regides. Com o tempo, formou-se uma feira reunindo
diversos comerciantes nao s6 do estado, mas também de estados vizinhos. Assim, a criacao ¢

crescimento da cidade esteve sempre ligado ao comércio e servigos.

J& a partir da segunda metade do século XX, a Superintendéncia de Desenvolvimento
do Nordeste — SUDENE impulsionou um processo de industrializagdo, proporcionando a
cidade um significativo crescimento econdmico, baseado sobretudo no comércio do algodao.
Dentre diversas iniciativas, a SUDENE propiciou o desenvolvimento de um distrito industrial,
fato que influenciou bastante na expansao da malha urbana da cidade. A partir dos anos de
1980, a criacdo de um parque tecnoldgico, do terminal rodovidrio interestadual, diversos
empreendimentos, inclusive o primeiro shopping center da cidade, também contribuiram para

a expansao da malha urbana de Campina Grande.

O cenario prospero que Campina Grande vivia foi indutor de grande mobilidade
populacional para o municipio, tanto da zona rural e cidades circunvizinhas, como do sertao do
estado, aumentando assim sua populacdo que em meados dos anos 1940, passou a abrigar a
maior populacdo do estado. Consequentemente, também aumentou o déficit habitacional. Na
figura abaixo, € possivel ver o crescimento da populagdo da cidade e a mudanga no contingente

na area urbana e rural.
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Figura 07 — Evolucdo da populagdo de Campina Grande - PB
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Analisando os dados da figura 07, verificamos o crescimento da populagdo urbana de
Campina Grande, paralelamente, a populagdo rural diminuia. A migracao da populagao rural
para a area urbana, foi impulsionada, como ja dito, pelo processo de industrializagdo por que
passou Campina Grande. Mas também, por um periodo de secas (estiagem), aumento da oferta
de vagas na rede educacional publica e privada, tanto no ensino médio como no ensino superior.
Como aduz Silva (2010), esses fatores contribuiram para o surgimento de “favelas”, tendo nos

anos de 1980, um total de 17 favelas na area urbana da cidade de Campina Grande.

Em 2000, segundo Miranda et al. (2020) chegou-se a marca de 38 favelas. Com o
crescimento da cidade, em termos de populagdao e mancha urbana, o aumento da demanda por
servigos e a maximizacdo dos problemas habitacionais o nimero dessas e de outras formas de

ocupacdo do espaco urbano em Campina Grande também cresceu. Esses problemas
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habitacionais se constituam em falta de moradia propriamente dita para alguns e moradias

precarias para outros.

No que diz respeito a politica habitacional, nesse periodo, destaca-se a construcdo de
habitacdes populares, por meio do BNH entre as décadas de 1960 e 1980. Foram construidos
oito conjuntos habitacionais ligados a COHAB e outros, ao Instituto de Previdéncia e
Aposentadoria dos Servidores do Estado (IPASE). Em 1980 houve o maior incremento de
unidades financiadas pelo BNH. A constru¢do do Conjunto Habitacional Alvaro Gaudéncio,
por exemplo, que se tornou o bairro das Malvinas, com mais de 3.000 moradias, foi o maior
empreendimento instalado na cidade (mediado pela Companhia Estadual de Habitagcdo da

Paraiba — CEHAP) (Aragjo, 2019).

Houve ainda o Programa de Erradicacdo da Subabitagdo —- PROMORAR, desenvolvido
com recursos do BNH (FGTS) e em parceria com a Companhia Estadual de Habitagao
(CEHAP) e a Prefeitura Municipal de Campina Grande, nos bairros do Catolé (PROMORAR
— Pedreira do Catolé) e do Jeremias (PROMORAR — Area Nova).

A maior parte dos conjuntos habitacionais do BNH, construidos entre os anos de 1960
e 1980, se localizavam em 4areas distantes do centro da cidade, proximas as suas bordas,
representado a relagdo centro-periferia. Dessa forma, € possivel concluir que essas intervengdes
estatais contribuiram para o processo de periferizacdo da cidade e espraiamento de seu tecido
urbano. Esses empreendimentos desencadearam ainda um processo de expansao territorial, pois
ao seu entorno, passaram a ser construidos outros loteamentos, “aproveitando” que nessas areas

j& havia alguma infraestrutura tendo em vista a constru¢ao dos conjuntos habitacionais.

ApOs essas iniciativas publicas, o processo de expansao territorial na cidade de Campina
Grande, passou por uma lacuna de tempo, sendo retomada com os empreendimentos
desenvolvidos no &mbito do PMCMYV, bem como também, com um aumento significativo de
construcdo de loteamentos fechados, ou os condominios horizontais, os quais nao sdo o foco do

presente trabalho.

No mapa contido na Figura 08 abaixo, ¢ possivel observar, tendo em vista a localizagao
dos empreendimentos, que a produgdo habitacional do BNH fortaleceu a dindmica centro-
periferia, estabelecido com a inser¢ao dessas politicas publicas de habitagdo voltadas para as
classes mais baixas. O PMCMYV, sobretudo os empreendimentos da Faixa 1, seguiu esse padrao

de instalacdo de conjuntos habitacionais mais distantes das areas centrais, intensificando as
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distancias socioespaciais € o espraiamento do tecido urbano, “conformando uma periferia que

assume novos contetdos” (CALIXTO et al, 2022).

Figura 08 — Mapa de Campina Grande — PB com os empreendimentos habitacionais do BNH e do PMCMV
(2020)
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Assim, o PMCMYV nao representou exatamente uma quebra de paradigma no que se
refere a politica publica de habita¢do, quando comparado a produ¢do do BNH. Em termos
quantitativos e em relagdo a abrangéncia, o programa do Governo Lula tem resultados

claramente mais significativos. No entanto, a “logica” da politica ndo se diferenciou muito.
5.1.2 Plano Diretor: instrumento de politica (urbana)

O Plano Diretor de Campina Grande foi instituido por meio da Lei Municipal
n°3236/1996 que estabelece diretrizes para ocupacao ordenada da cidade, sendo parte
integrante do planejamento a longo prazo do Municipio. No ano de 2006, através da SEPLAN

(Secretaria de Planejamento do Municipio), foi realizada a revisdo do Plano Diretor,
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considerando a orientagdo do Estatudo da Cidade em que determina que as cidades devem

revisar seus planos diretores em um periodo ndo superior a dez anos.

Dessa forma, a revisao resultou na Lei Complementar n° 003 de 09 de outubro de 2006.
Tendo em vista o periodo maximo para revisao do plano diretor ser de dez anos, esta deveria
ser realizada até o ano 2016, no entanto, at¢ a data da publicag¢do deste trabalho, ela ainda ndo
ocorreu. Inclusive, a ndo revisao do Plano Diretor no tempo correto, foi objeto de dentincia e
pedido de impeachmeant contra o Prefeito de Campina Grande Bruno Cunha Lima (2020 a

2024)

O Plano diretor ¢, entdo, uma Lei municipal que estabelece regras, parametros e
incentivos para o desenvolvimento planejado da cidade, focando no seu aspecto urbano e
territorial. Ele foi estabelecido por meio do Estatuto da Cidade que por sua vez, ¢ o conjunto
de normas juridicas ou a Lei n° 10.257/2001, que estabelece as diretrizes para a politica urbana
disposta na Constituicao Federal de 1988. O referido Estatudo determina que ¢ obrigatdria a
criagdo de um Plano Diretor nas cidades com mais de vinte mil habitantes. Além disso, na
elaboracgao, fiscalizagdo e revisao desse plano, o municipio deve garantir a participagdo ampla

da populagdo, segundo o principio de gestdo democratica que norteia a Lei.

De acordo com o artigo 2° do Plano Diretor (Lei Complementar n® 003 de 09 de outubro
de 2006),

O Plano Diretor € o instrumento basico que orienta a atua¢do da administra¢ao publica
e da iniciativa privada, de forma assegurar o pleno desenvolvimento das fungdes
sociais da cidade e da propriedade, a melhoria da qualidade de vida e o bem-estar da
populacdo, segundo os principios da democracia participativa e da justica social.
(Campina Grande, 2006)

O plano Diretor, portanto, se constitui como uma normativa juridica, um instrumento
que foi determinado sua criacao e revisao peridodica com ampla participacao da populagdo por
meio de uma lei federal. Um material vasto pode ser encontrado a respeito da analise e estudo
desse instrumento, sua finalidade, seus principios, enfim. No entanto, o que ¢ dificil de se
localizar ¢ a efetiva aplicacdo desse dispositivo nas cidades.

Proximo de completar duas décadas da criacao desses planos e suas posteriores revisoes,
¢ possivel concluir que apenas sua elaboragdo nao garante o desenvolvimento das cidades em
conformidade com os principios estabelecidos no Estatudo da Cidade e Constituicdo Federal.
Ou seja, cidades mais inclusivas, participativas e socialmente justas. Cidades que levem em
consideracdo os aspectos fundamentais determinados no Estatuto da Cidade: bem da

coletividade; seguranca; bem estar dos cidadaos; equilibrio ambiental.
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Relativamente ao Plano Diretor de Campina Grande (Lei Complementar n° 003 de 09
de outubro de 2006), em seu artigo 5° ¢ determinado que a gestdo urbana do Municipio obervara
os seguintes principios fundamentais: funcao social da cidade, funcdo social da propriedade
urbana e rural, sustentabilidade e gestao democratica. No que se refere a gestdo democratica,
esta ja se encontra atualmente prejudicada, considerando que a revisdo que deveria ocorrer no
ano de 2016, ndo foi realizada. Salienta-se que a revisdo do plano, ¢ um momento de
participacgdo cidada, onde sdo levadas demandas da populacao a respeito do desenvolvimento
da cidade.

No que diz respeito a fun¢do social da cidade, o proprio plano define como “o direito de
todos ao acesso a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, ao transporte, a saude, a
educagdo, a assisténcia social, ao lazer, ao trabalho e a renda, bem como a espagos publicos,
equipamentos, infra-estrutura e servigos urbanos e ao patrimdénio ambiental e cultural da
cidade.”. Nesse aspecto, ndo ¢ necessario nenhum esfor¢co para constatar que os direitos
elencados ndo estdo sendo usufruidos por todos da cidade. Uma rapida visita a algumas areas
da cidade, ¢ possivel notar que varios desses direitos sao bastante prejudicados para uma grande

parte da populacdo que mora em areas com pouca ou nenhuma estrutura.

A nado aplicabilidade e fiscaliza¢do do que estd determinado na Lei do Plano Diretor € o
que faz ser um instrumento apenas tedrico, usado para fins praticamente apenas didaticos. Esse
fato demonstra até certo ponto a anuéncia da administracdo municipal com véarios descasos
existentes na cidade. Um exemplo disso ¢ a destinag@o de areas de prote¢do ambiental para fins
comerciais, como visto recentemente na cidade. Tal fato também comprova a permeabilidade,
como dito anteriormente, da gestdo municipal por interesses privados, seguindo ainda o que
Harvey determinou como “redistribui¢do via Estado”, que seria uma inversdo do papel do

Estado como agente de politicas redistributivas.

Como exemplo desse fenomeno, pode-se citar a acdo da Administragdo Publica
municipal em favor dos interesses privados e em detrimento das demandas da populagado, que
geralmente tém menor prioridade a serem atendidas. Em Campina Grande, por exemplo, ja
ocorreram alteragcdes na delimitacdo das areas urbana e rural, a fim de incluir determinada area
que se encontrava na zona rural na area urbana para que comportasse um empreendimento
residencial privado. Essa flexibilizagdo dos instrumentos juridicos e politicos das cidades ¢&,

infelizmente, bem comum.
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Essa acdo ou a falta dela, por parte do Estado, ¢ de suma importancia para que a dindmica
da financeirizacdo possa ocorrer de forma livre e legal, facilitando e favorecendo os processos

financeiros necessarios.
5.2 PMCMY e Habitacao Social em Campina Grande

A partir do PMCV, em Campina Grande, foram construidos um total de 299
empreendimentos, resultando num total de 25.978 unidades habitacionais entre os anos de 2009
a 2020, segundo dados da Secretaria Nacional de Habitagdo em ultimo levantamento em

30/04/2020, como demonstra a seguinte tabela:

Tabela 03 — Numero de Unidades Habitacionais e Empreendimentos por faixa de renda do PMCMYV em

Campina Grande/PB (2009 - 2020)

Faixa 1 Faixa 1,5 Faixa 2 Faixa 3 Total
Unidades Habitacionais |8.608 1.011 15.880 479 25.978
Empreendimentos 9 13 212 65 299

Fonte: SISHAB 2020. Organizado pela autora

As empresas que se destacam na producao imobiliaria do PMCMYV em Campina Grande
sdo, principalmente, as construtoras: Cipresa Empreendimentos LTDA, Construtora Rocha
Cavalcante LTDA e MRV Engenharia e Participagdes Sa, sendo as duas primeiras empresas

sediadas em Campina Grande ¢ a MRV em Belo Horizonte-MG.

Considerando os dados da Tabela 03, verifica-se que a faixa de renda a que mais se
destinaram os empreendimentos foi a faixa 2 (212 empreendimentos), seguido da faixa 3 (65
empreendimentos), faixa 1,5 e por fim, a faixa 1. Sabe-se que o déficit habitacional, como ja
demonstrado anteriormente, se concentra na faixa da populagdo que corresponde a Faixa 1 do
programa. Quando se analisa a quantidade de unidades habitacionais, a faixa de renda 2
continua percebendo a maior parte entre as faixas (15.880), seguida entdo da faixa 1, que apesar
de contar com o menor numero de empreendimentos dentre todas as faixas, se classifica em
segundo lugar quanto ao nimero de unidades habitacionais, evidenciando assim um dos

problemas dos empreendimentos do programa: a quantidade de unidades habitacionais por
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empreendimento. Tal pratica acaba condensando muitas familias num unico empreendimento,

diminuindo o tamanho das unidades, consequentemente.

Um maior numero de unidades habitacionais por empreendimento também significa
empreendimentos com maiores tamanhos. Junta-se a isso a pratica de construir mais de um
empreendimento em areas continuas, demandando assim, terrenos ainda mais extensos. Tais
terrenos dificilmente sdo encontrados em areas centrais da cidade, ou caso existam, por conta
da wvalorizagdo imobiliaria, seu custo ndao sera interessante para a constru¢ao do

empreendimento no &mbito do PMCMYV, sobretudo na faixa 1 do programa.

Um exemplo de construcdo feita seguindo essa logica, em Campina Grande, ¢ o
Condominio Major Veneziano, empreendimento da faixa 1 do PMCMV. O condominio ¢
constituido na verdade por quatro condominios (I, II, IIT e IV) construidos em uma grande area

continua, como ilustra a imagem.

Figura 09 — Condominios Residenciais Major Veneziano (I, II, III e IV)

GondominioMaj

Fonte: Google Earth (2023). Adaptado pela autora.

Também ¢ importante pontuar as agdes publicas do governo local e dispositivos legais
publicos no que diz respeito ao espago urbano. Pois, por meio desses instrumentos, o poder

publico interfere na dinamica espacial orientado nem sempre pelos interesses publicos e
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coletivos. Exemplificando essa questdo, Miranda et al (2020) afirma que, no caso de Campina
Grande, a gestdo municipal da cidade incentiva o espraiamento urbano por meio de sua
legislacdo urbanistica, referindo-se ao Plano Diretor municipal (Lei 03/2006) de Campina
Grande. Por meio desse documento, foi destinado uma &area da regido oeste da cidade
correspondente a 22% da area urbana total, a “Zona de Expansdo Urbana, como pode ser
verificado na Figura 10. Segundo o Plano Diretor, essa zona ¢ destinada ao crescimento da

cidade.

Apesar disso, como explicam as autoras, a inciativa privada demanda da gestdo
municipal uma mudanga no perimetro urbano da cidade, pressionando sua expansdo para a
denominada Zona de Ocupagao Dirigida. Nessa Zona, “o uso € a ocupacdo do solo sofrem
restri¢des a intensificagdo, por inexistirem condigdes fisicas favoraveis, equipamentos urbanos
ou infraestrutura urbana instalada, sendo passivel de parcelamento de baixa densidade

ocupacional.” (Campina Grande, 2006).

Por meio do Decreto Municipal n® 4088/2014, o perimetro urbano de Campina Grande
foi ampliado em 15,56%, principalmente na Zona de Ocupacao Dirigida ao norte, leste e sudeste
do municipio. O complexo residencial Aluizio Campos, por exemplo, um empreendimento da
Faixa 1 do PMCMYV foi construido nessa Zona e ocupa também, em parte uma zona rural. Além
disso, a area em que o Aluizio Campos foi construido apresenta conurbagao com o municipio

de Queimadas, sendo uma 4rea fragmentada da cidade.
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Figura 10 — Campina Grande — PB — Zonas Urbanas, ZEIS, assentamentos precarios, conjuntos habitacionais

populares e condominios fechados (2020)
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Fonte: Miranda, Moraes e Silva, 2020.

A construcao de empreendimentos do PMCMYV em areas mais distantes do centro, nas
bordas e fragmentadas da cidade, muitas vezes promove a valorizagdo dessas dareas
possibilitando que o mercado imobiliario atue nessas localidades, seja construindo novos
empreendimentos destinados a classes de maior renda ou comprando terrenos com a finalidade

de especulagao imobiliaria.

Ainda tomando como exemplo o Aluizio Campos, apés a construcdo desse conjunto,
outros empreendimentos foram construidos nas areas proximas, como ¢ percebido na figura 10.
Esse fato demonstra a valorizacdo de uma area que o mercado ndo tinha interesse antes, assim
como demonstra também um “aproveitamento” por parte do mercado, da infraestrutura
realizada pela gestdo municipal nessa area. A propdsito, importante mencionar que varios
estudos ja demostraram que a infraestrutura, de modo geral, estd aquém da demanda gerada

pela populagdo que mora no complexo habitacional.
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Importante ressaltar que a producdo no dmbito do PMCMYV ndo se dé apenas quando a
construtora ¢ contratada diretamente para realizagdo de empreendimentos previamente
autorizados. Pode-se considerar produg¢dao no ambito do PMCMYV, sobretudo nesta pesquisa, as
habitacdes construidas destinadas a um publico-alvo que € 0 mesmo publico do programa. Além
da contratacao direta, outras modalidades de producao habitacional é quando a propria empresa
constréi um empreendimento no “padrao Minha Casa Minha Vida” e vende as unidades com o

“lastro” do financiamento e subsidios concedidos diretamente ao beneficiario.

Ou ainda, quando a empresa constroi moradias, conjuntos e at¢é mesmo bairros
planejados, baseado na demanda “garantida” advinda dos beneficiarios do PMCMYV, que, como
ja explicado, podem obter uma carta de crédito e subsidio e escolherem o imével que querem
comprar, dentro das regras do programa. As construtoras, entdo, produzem esses
empreendimentos ja considerando as regras do programa, como ¢ o caso do “bairro planejado”

Portal Sudoeste no municipio.

Seguindo a mesma logica, € possivel verificar o mesmo em outras areas, como na regiao
sudoeste de Campina Grande. E possivel identificar o espraiamento do tecido urbano em
dire¢do a essa regido devido a constru¢do de conjuntos habitacionais populares localizados
nessa area fragmentada. E € possivel também verificar a construgdo de outros empreendimentos
nessas areas, ou mesmo estoque de terras, “aproveitando” a infraestrutura e a valorizacao que

esses conjuntos populares “levaram” para essas areas.

Alguns conjuntos habitacionais populares construidos nessa area sao: Condominio
Major Veneziano, entregue em 2013, construido por meio do PMCMV em conjunto com a
gestdo municipal de Campina Grande; Conjuntos Acacio Figueiredo e Raimundo Suassuna,
empreendimentos do PMCMYV, entregues em 2015 com o terreno cedido pelo Governo

Estadual.

Paralelamente as construcdes desses conjuntos, as areas proximas a eles, foram se
“reorganizando”, valorizando-se e sendo loteadas e também foram sendo construidos nessas
areas diversos empreendimentos habitacionais, desde bairros planejados a condominios
horizontais e verticais. O loteamento Portal Sudoeste, por exemplo, desenvolvido pela
construtora Andrade Marinho LMF, denominado de “bairro planejado” em seu site, estd
localizado no bairro Trés Irmas, na regido sudoeste da cidade, as margens da BR-230, proximo
aos Condominios Residenciais Major Veneziano e numa area de expansao urbana e limitrofe

com area rural, tendo sido loteado para venda no ano de 2014.
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Figura 11 — Localizago do Portal Sudoeste
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Fonte: Google Earth 2023.

A area total do empreendimento compreende 714.213m?, sendo aproximadamente
700.000 m? destinados ao loteamento e o restante da area, destinada a serviddo da CHESF. A
maioria dos lotes tem cerca de 160m? (8x20m), tendo alguns lotes até 300m?. Foram destinados

2.154 lotes para comercializagao.

No denominado bairro Portal Sudoeste, foram construidos casas e condominios
verticais, bem como alguns condominios horizontais que apesar de nao terem sidos realizados
pela modalidade de contrato direto da Caixa, seguem as regras de construgado e o “padrao Minha
Casa Minha Vida”. Essas construcdes, em sua grande maioria, foram feitas por construtoras de
menor ou maior porte ou construtores autdbnomos que adquirem lotes, desmembram-no e
constroem uma série de casas idénticas, padronizadas, como pode-se constatar nas fotos de
algumas ruas do bairro. Junta-se ao Portal Sudoeste, o bairro Portal Campina, uma espécie de
continuagdo do bairro planejado e também uma area com mais de mil lotes colocados a venda

no ano de 2022, denominada pela construtora de “expansao do Portal Sudoeste” (Figura 12).
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Na imagem, ¢ possivel ver ao fundo os Condominios Major Veneziano e a fronteira dessa

localizag@o com a area rural.

Figura 12 — Expansdo do Portal Sudoeste.

Fonte: Andrade Marinho (2023)

Conforme as imagens referentes aos empreendimentos do bairro, é possivel perceber
que estes possuem um padrao muito préximo. Ou seja, o consumidor “publico-alvo” dessas
habitagdes pertencem a uma mesma faixa (de renda) da populagao. E € justamente aquela faixa
que pode arcar com financiamentos bancarios, contudo, necessita de subsidio e condi¢des mais
facilitadas de financiamentos. E a faixa correspondente a habitagdo social de mercado. Um
bairro inteiro planejado para comportar imoveis de determinado padrdo e pessoas de
determinada faixa de renda. E ainda, s6 foi possivel de ser desenvolvido por conta,
definitivamente, do Programa Minha Casa Minha vida. Em conversa com um corretor de
imoéveis focado e vender imoveis dessa regido, ele informou que 99% das residéncias vendidas
no bairro, foram através do PMCMYV, com as familias financiando os imdveis por meio das

faixas 2 e 3 do programa).

A construtora LMF Andrade Marinho também desenvolveu o loteamento “Portal
Serrano”, também denominado de “bairro planejado” em seu site. O Portal Serrano esté situado
numa area de 200 hectares entre o Distrito Industrial de Queimadas e o Complexo Habitacional

Aluizio Campos.
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A comercializacdo desse loteamento focou na sua localizagdo como ponte forte, pois
anunciam que o bairro se encontra num local tranquilo, propiciando contato com a natureza, e
devido também sua proximidade com o complexo habitacional Aluizio Campos, o que
proporcionaria uma oportunidade para investir em comercio, considerando a demanda do
conjunto em relacdo a comércio, servigos. Na figura 13, € possivel ver o bairro planejado Portal
Serrano com algumas casas (padronizadas) ja construidas, no centro da imagem, o conjunto
habitacional Aluizio Campos e mais ao fundo, alguns prédios, representando a area mais central

de Campina Grande.

Figura 13 — Bairro Planejado Portal Serrano — Campina Grande/PB

Fonte: Google Imagens (2023)

Como pdde ser verificado, a padronizagdo ¢ uma caracteristica presente nas nos
empreendimentos estudados até aqui. Como ja mencionado, além dessa, outras caracteristicas
fazem parte de um conjunto de estratégias adotadas por construtoras, para aumentar seus lucros,

entrando nesse “circuito” de produ¢do de habitacdes com participagdo estatal.

Nos empreendimentos da Faixa 1 do PMCMYV, essas caracteristicas sdo ja bem

conhecidas e ja estudadas em outros trabalhos e sdo mais facilmente percebidas, ja que as
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unidades ja tem uma demanda definida e estabelecida. Mas, em relagdo as demais faixas, onde
as construtoras precisam efetivamente “vender” as caracteristicas de seus empreendimentos,

muitas vezes, € necessaria uma analise mais atenciosa.

Por exemplo, nos empreendimentos localizados em areas mais distantes do centro e
muitas vezes no limite da cidade com 4reas rurais, esses empreendimentos sdo apresentados
como locais tranquilos para se viver, locais que proporcionam contato com a natureza, onde a

familia poderia desfrutar de momentos de lazer e uma qualidade de vida maior.

Outra estratégia adotada pelas construtoras para reduzir custos e aumentar os lucros, ¢
a padronizagao das habitag¢des. Nesse quesito, se inclui tanto a padronizagdo da estrutura fisica
da casa, como o projeto arquitetdnico, o design da construgdo. E possivel notar esse fato
observando as fotos do Condominio Residencial Dona Lindu (I, II, III, IV), construido pela

construtora Cipresa.

Figura 14 — Condominio Residencial Dona Lindu

Fonte: Google imagens (2023)
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Figura 15 — Planta baixa do térreo de apartamento do Residencial Dona Lindu
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Fonte: Santos (2016) adaptado pela autora.

O residencial Dona Lindu, formado contiguamente pelos condominios Dona Lindu I, II,
IIT e IV possuem juntos 59 blocos de apartamentos de 16 apartamentos, totalizando 944
apartamentos com 42m? e mesma planta: sala, cozinha, pequena area de servico, 2 quartos e 1

banheiro, conforme Figura 16.

A construtora Cipresa também construiu outros condominios, como os Residenciais
Cipresa e Jardim Botanico I, empreendimentos que se destinavam as faixas 1,5, 2 e 3 do
PMCMYV e Residencial Vila Nova da Rainha, faixa 1. Nas imagens, ¢ possivel ver certa
similaridade entre os layouts dos empreendimentos do Programa citados. Eles se localizam nos

bairros Novo Bodocongo, Jardim Paulistano e Bodocongo.
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Figura 16 — Empreendimentos CIPRESA — PMCMV
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Fonte: Google Imagens (2023). Adaptado pela autora.

Além desses empreendimentos, a Cipresa também construiu outros residenciais, mas de
um padrdo mais alto e que ndo estavam ligados ao PMCMYV, ja que foram feitos antes do
programa ser langado. Os residenciais Maria Augusta de Brito, Espaco das Artes, Monalisa e
Belvedere foram alguns dos primeiros empreendimentos construidos pela construtora entre os
anos de 2000 a 2011, antes da empresa mudar seu foco para a produgdo por meio do PMCMYV.
Esses empreendimentos se localizam nos bairros Centro (A¢ude Velho), Catolé e Mirante,

localizagdes bastante valorizadas e com forte especulagao imobiliaria.
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Figura 17 — Empreendimentos CIPRESA (anteriores ao PMCMV)
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Fonte: Google Imagens (2023). Adaptado pela autora.

E possivel a mudanca de foco da construtora citada, considerando o nivel dos
empreendimentos construidos antes e depois do langamento do PMCMYV. A construtora iniciou
sua producao no ambito do programa, com os Residenciais Dona Lindu, onde foi contratada
diretamente pela Caixa para constru¢do desse empreendimento voltado a faixa 2 do programa.
Em seguida, a CIPRESA deu continuidade a producdo habitacional nesse segmento com a
construgdo de outros empreendimentos voltados a faixa 2 e 3 do programa, construidos de

forma independente do financiamento do programa.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

As politicas publicas, ao longo da historia do Brasil, serviram como instrumento para
manutengao e aumento de riqueza das classes privilegiadas. As cidades sao construidas no ritmo
de acumula¢do do capital e, como aduz Costa (2021), "As cidades sdo um reflexo da nossa

sociedade. O que ¢ produzido enquanto cidade ¢ um reflexo da sociedade".

Em entrevista, Erminia Maricato afirmou que “A dominagdo de classe no Brasil esta
ligada a propriedade da terra. E ¢ ai que se da a disputa. N6s temos uma heranga patrimonialista

que vem da renda especulativa fundidria e imobiliaria. E preciso alterar isso.” Essa dindmica

baseada na propriedade privada da terra, potencializa sua renda e (re)produz a ldogica
especulativa do capital nas cidades.

Sendo a terra transformada em ativo financeiro, a dindmica do circuito imobiliario
também mercantiliza a habitacdo e reduz o direito a moradia a um titulo de propriedade, tendo
como agentes nesse processo o Estado e o mercado. A habitacdo, ou seja, a edificagdo em si, €
entdo, transformada num produto e passa a ser o foco dos programas habitacionais. Esses
programas por sua vez, sao desenvolvidos baseando-se no indice do déficit habitacional, que

sabe-se nao representar a real demanda da populagao.

Dessa forma, os programas habitacionais sdo pensados como “pacotes” de constru¢ao
de habitagoes, formando-se assim um verdadeiro circuito, onde o Estado, muitas vezes atua
como facilitador, proporcionando para o mercado as melhores condigdes de investimentos, pois
poder econdmico se converte em poder politico. Esse circuito, intensificado pela
financeirizagdo das politicas habitacionais, reflete, por fim, no espago urbano, implicando em

consequéncias socioespaciais diversas.

Essa logica financeira vem crescendo desde o BNH, na época da ditadura militar (1964-
1985), quando o Banco financiou a constru¢ao de 4 milhdes de residéncias, a maioria localizada
em areas periféricas. Avangou com a criacdo do SFH e foi fortalecida nos anos 90 no ambito
de um Estado liberal e com a criagao do SFI, trazendo mudangas significativas no campo da
construcdo civil. A abertura do capital das empresas desse setor e as transformagdes ocorrida

nesse mercado, proporcionaram uma extensdo e acumulacao de capital inéditas.

As politicas habitacionais nunca trataram da questdo da moradia de forma efetiva a
atender os reais problemas e nem a atender a real faixa da populacdo deficitaria nesse quesito.

Desde a Fundagdo da Casa Popular ao Programa Minha Casa Minha Vida, a questdo da
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habitacdo nunca foi tratada numa perspectiva macro, onde levasse em consideracdo todos os
aspectos ligados a habita¢dao, como transporte, saneamento, mobilidade e programas urbanos
articulados. A solucdo sempre esteve focada na producao de moradias, tal qual outros mercados,

como o automobilistico foca na produgdo em série de carros.

Na realidade, quando o pais esteve mais perto de um planejamento nesse sentido, com
o advento da Politica Nacional de Habitagdo do Governo Lula que pensava na politica
habitacional articulada com todos os outros eixos, veio o Programa Minha Casa Minha Vida
em 2009. O programa apresentava uma solug¢do descolada com o que vinha sendo pensado, pois
tinha a proposta de construir milhdes de habitagdes, com o objetivo maior de dinamizar a
politica econdmica naquele momento, tornando-se assim mais um programa econdmico que

visava mitigar uma possivel crise, € menos um programa habitacional.

Além disso, a produciao de mordias no ambito do PMCMYV foi maior nas faixas II e III,
em detrimento da faixa 1, que ¢ onde se concentra a maior parte do déficit habitacional. No
entanto, ¢ nas faixas II e III onde se pode ter uma maior margem de lucro por parte das
construtoras, ja que essas faixas recebem um subsidio do governo, mas também financiam uma

(maior) parte do valor da habitacao.

Dessa forma, a producdo dessas habitagdes, a habitagcdo social e de mercado, cresceu
vertiginosamente, impactando significativamente na expansao do espago urbano das cidades,
como também transformando as estratégias e a dindmica mercadoldgica das empresas

envolvidas nessa producao.

Em Campina Grande, verificou-se a superioridade da producao da habitacdo social de
mercado, em detrimento da faixa I, da habitac¢ao subsidiada pelo Estado. Essa intensificagao da
producdo direcionou a expansao da cidade para determinadas areas, areas nas margens da
cidade, limitrofes a areas rurais, areas em processo de conurbagdo com cidades vizinhas e que

na maioria das vezes carecem da estrutura necessaria condizente com o Direito a cidade.

Como demonstrado na pesquisa, a insercdo dos empreendimentos habitacionais nas
areas citadas implica em diversas questdes, que vao do encarecimento do custo de vida, quando
se torna mais caro se deslocar para o trabalho, por exemplo, a problemas como maior
vulnerabilidade no quesito seguranga, ja& que as areas mais distantes sdo mais dificeis de

policiamento.
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Também foram demonstradas transformagdes por que passaram empresas construtoras
no boom desse mercado. Empresas locais, como a Cipresa, por exemplo, que produzia
empreendimentos de padrao alto voltados para classes mais ricas da populagdo, redirecionou
suas estratégias para a producdo em larga escala de moradias no ambito do PMCMV. A
Empresa LMF Andrade Marinho, também como exemplo, diversificou sua produgdo para
atender a faixa da habita¢do social de mercado, construindo “bairros planejados” em areas mais

distantes da cidade, destinadas a construgao de casas correspondentes a faixa e questao.

Ao Estado, nesse caso, a Prefeitura de Campina Grande, cabe fornecer a estrutura
necessaria nessas areas de expansdo da cidade. Porém, como se sabe a velocidade de
atendimento publico as demandas da populagdo anda num ritmo bem inferior a velocidade de
producdo de moradias por parte das construtoras. Equipamentos basicos como pragas, ruas
devidamente pavimentadas, postos de satude, escolas, creches sdo reclamacdes constantes da

populacdo que reside nessas areas.

Enquanto a politica habitacional estiver deslocada para atender os interesses
econdmicos e ndo ao problema de fato da moradia, a cidade vai sendo ocupada e desenhada
conforme o interesse do capital e a populagdo que de fato carece de moradia digna, tal como
rege o direito constitucional, vai sendo usada como “alibi social”, para o enriquecimento do

capital.
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