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RESUMO

OS DESAFIOS DA IMPLEMENTAQAO DAS POLITICAS PUBLICAS DE
HABITACAO: O CASO DO MUNICIPIO DE CAMPOS DOS GOYTACAZES

Sempre presente na agenda brasileira das demandas mais urgentes e que
pode se considerado um obstaculo para o desenvolvimento sustentavel do pais, o
déficit habitacional acumulado ao longo de décadas tem obrigado os governos a
proporem politicas publicas para a construcao de moradias, envolvendo o segmento
da construcao civil, o governo e a sociedade. A proposta do presente trabalho é, a
partir de uma pesquisa historica e bibliografica referente as politicas e acdes de
habitacdo levadas a efeito no pais entre 1964 e 2012, analisar a participacdo de
entes nacionais e subnacionais nas acdes de minimizagdo do déficit e da demanda
habitacionais, tendo como objeto concreto o municipio de Campos dos Goytacazes.
A dissertacdo analisa os programas habitacionais implementados no municipio, em
especial o Programa Minha Casa Minha Vida — PMCMV, federal, e o Programa
Morar Feliz — PMF, de iniciativa municipal, observando a gestdo e controle da
politica habitacional no &mbito municipal e seus objetivos especificos, bem como os
avancos e/ou retrocessos observados na implementagao de politicas mitigadoras do
déficit habitacional. Aborda, ainda, a percepcdo de que ndo ha efetividade na
participacdo da sociedade civil organizada na definigcdo, gestao e controle da politica
habitacional, através da criacdo de espacos institucionais e de organizacoes
préprias e autdbnomas dos movimentos sociais, como forma de fortalecimento da
cidadania, da participacado e da democracia, no sentido da construcdo de uma nova
cultura politica, democratica e cidada. Intenta-se a compreenséo das caracteristicas
e dos resultados dessas politicas no ambito municipal, a luz da experiéncia histérica
brasileira.

PALAVRAS-CHAVE: Deéficit habitacional, Politica habitacional, Habitacdo de
interesse social, Cidadania.



ABSTRACT

THE CHALLENGES OF IMPLEMENTATION OF PUBLIC HOUSING POLICY: THE
MUNICIPALITY OF CASE OF CAMPOS DE GOYTACAZES

Always present in the Brazilian agenda of the most urgent demands and
considered an obstacle to sustainable development of the country, the accumulated
housing deficit for decades has forced governments to propose public policies for
housing construction, involving the construction industry, the government and
society. The aim of this work is, from a historical and bibliographical survey of
housing policies and actions developed in the country from 1964 to 2012, to analyze
the participation of national and sub-national entities in actions to minimize the deficit
and housing demand, with the concrete object the city of Campos dos Goytacazes.
The dissertation analyzes the housing programs implemented in the city, especially
the Minha Casa Minha Vida program - PMCMV, federal, and Programa Morar Feliz —
PMF, municipal initiative, noting the management and control of housing policy at the
municipal level and their specific objectives as well as advances and / or setbacks
followed in the implementation of mitigation policies of the housing deficit. It also
alludes to the realization that there is no effective participation of civil society
organizations in the definition, management and control of housing policies, through
the creation of institutional spaces and own and autonomous social movement
organizations as means of strengthening citizenship, participation and democracy in
order to build a new political, democratic and civic culture. The paper attempts to
understand the features and results of such policies at the municipal level,
considering Brazilian historical experience.

KEYWORDS: Deficit housing, Housing policy, Social housing, Citizenship.
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1: INTRODUCAO

As cidades, ao longo de sua histéria, tém acumulado déficits sociais em
funcao de suas contradicdes e desigualdades, inerentes ao sistema capitalista, este
constituindo uma sociedade de classes, em que os diferentes segmentos possuem
variadas possibilidades e oportunidades conforme a posicdo ocupada e pelas
relacdes estabelecidas ao longo da histéria. O enfrentamento dessas contradicoes e
desigualdades tem ficado a margem da acao dos governos, descompromissados,
via de regra, com os interesses da maioria da populacédo, o que se configura como
déficit de cidadania.

Sendo o Brasil um pais predominantemente urbano, segundo o Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatisticas (IBGE, 2010), com taxa de urbanizacéao
atingindo 81,2% em 2000 e 84% em 2010, contrapondo-se aos 44,7% de 1960, a
questdo urbana se relaciona com a sua estrutura e dindmicas politica, econémica e
social. As questdes social e urbana devem caminhar juntas na agenda publica, com
politicas de intervencdo, com orientagcdo nas areas aderentes a essa perspectiva,
que pressupde a compreensdao da cidade, do urbano e do territério na sua
totalidade, como espacos de relagdes sociais, de solidariedades e,
consequentemente, como espacos de contradigdes e disputa de recursos.

Com a implantacdo do Sistema Financeiro de Habitagdo (SFH) e com a
criagdo do Banco Nacional da Habitacdo (BNH) e do Sistema Brasileiro de
Poupanca e Empréstimo (SBPE), em 1964, a politica habitacional ganha diretrizes
nacionais. O direito a moradia digna torna-se tema com destaque na elaboracao dos
planos, programas e agdes, com padrées minimos de habitabilidade, infraestrutura,
saneamento ambiental, mobilidade, transporte coletivo, equipamentos de diferentes
usos e funcbes, servicos urbanos e sociais, sendo o poder publico agente
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indispensavel na regulagéo urbana e do mercado imobilidrio, na provisdo da moradia
e na regularizacdo de assentamentos precarios. Deve ser objeto de uma politica
pactuada com a sociedade e que extrapole um s6 governo, com gestao democratica
e participacéo dos diferentes segmentos da sociedade, possibilitando controle social
e transparéncia nas decisdes e procedimentos.

Segundo Arretche (2012), dentre outros autores, muito embora pouco tenha
sido realizado com vistas ao atendimento das necessidades de reducdo do déficit
habitacional no Brasil, no periodo de 1986 a 2002, observa-se, a partir de 2003,
mudancas, com a criagdo do Ministério das Cidades (MCIDADES) e a aprovacao da
Politica Nacional de Habitacdo — PNH, em 2004, que propds uma visdo ampliada e
integrada das questbes de desenvolvimento urbano, implementada por meio dos
principais agentes publicos do Sistema Nacional de Habitacao (SNH), dentre eles o
MCIDADES, responsavel pelas diretrizes, coordenacao e implementagcdo do
sistema, a Caixa Econ6mica Federal (CAIXA), entes subnacionais e agentes
financeiros autorizados pelo Conselho Monetario Nacional (CMN).

A Caixa Econbémica Federal (CAIXA), com uma rede de 58 unidades
especializadas em servicos de desenvolvimento urbano nas capitais e regides
metropolitanas, com representacées em regides interioranas, inclusive no municipio
de Campos dos Goytacazes, com a responsabilidade de contratacdo e
acompanhamento de empreendimentos nas areas de habitacdo, saneamento e
infraestrutura, dotadas de equipes multidisciplinares de engenheiros, arquitetos,
geografos, técnicos sociais e analistas, € responsavel pela operagdo dos programas
habitacionais promovidos com recursos do Fundo de Garantia por Tempo de Servico
e do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social — FNHIS. A instituicao atua
também dentro do Programa Minha Casa Minha Vida — PMCMV, articulando agoes
do Governo Federal em parceria com os Estados, municipios e iniciativa privada,
promovendo a constru¢cdo de unidades habitacionais voltadas as camadas da
populacdo com menor renda, concedendo empréstimos subsidiados, principalmente
para a faixa de renda familiar até R$ 1.600,00.

Os entes subnacionais sao representados por Estados, Distrito Federal e
Municipios; Conselhos Estaduais, Distrital e Municipais, atuando como &rgaos
descentralizados, com atribuicbes especificas de habitacdo no ambito local,
envolvendo associacbes, sindicatos, cooperativas e outras entidades que
desempenhem atividades na area habitacional, como agentes promotores.
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Além dos agentes acima citados, o Conselho Curador do Fundo de Garantia
por Tempo de Servico (CCFGTS), mesmo nao integrando diretamente a composigcéao
definida pela Lei Federal n° 11.124/05 tem papel fundamental na implementacéao do
sistema, deliberando sobre os recursos do FGTS, principal fonte estavel de recursos
voltada para habitacdo e de parte substancial dos programas da PNH.

A hipétese geral que orienta o presente trabalho é que os programas Minha
Casa Minha Vida e Morar Feliz podem ser perfeitamente compativeis e
complementares como politicas publicas de habitacdo, sendo escolhido para
observacdo o municipio de Campos dos Goytacazes, localizado na regiao norte do
estado do Rio de Janeiro, sendo o maior municipio do interior do estado, local onde
os dois programas sao disponibilizados a populacdo, sendo, porém, notério o
direcionamento da administracdo municipal para o Programa Morar Feliz.

Nesse sentido, a dissertacao realizou a) o levantamento das politicas publicas
brasileiras de habitacdo ao longo do século XX até o ano de 2012, buscando avaliar
as razdes do direcionamento de maior oferta de moradias aos segmentos de média
e alta renda, em detrimento dos de baixa renda; b) analisou as caracteristicas e
metas do PMCMV, visto como principal programa na politica habitacional do governo
federal, indagando até que ponto, a luz dos seus objetivos ambiciosos, tanto de
diminuir o déficit habitacional como de garantir moradia de qualidade as camadas
sociais mais necessitadas, esse programa tem concorrido de forma a atingir esse
resultado no municipio de Campos dos Goytacazes; c) avaliou a efetividade do
Programa de Habitacao do Municipio de Campos dos Goytacazes a partir da analise
do Programa Morar Feliz e sua aderéncia aos principios do Plano Nacional de
Habitacdo; d) buscou analisar os programas Morar Feliz (MF) e Minha Casa Minha
Vida (PMCMV), no nivel municipal e direcionados a HIS, considerando sua
efetividade, eficacia e eficiéncia como politicas publicas de habitagdo com vistas ao
atendimento de suas diretrizes basicas e, principalmente, da populacdo alvo, nos
aspectos de disponibilizacdo de moradia digna, infraestrutura basica adequada e
mobilidade urbana, indagando sobre inclusdo e participacdo social, estes
caracterizados como direitos a plena cidadania; e) integrar, numa abordagem
interdisciplinar, os objetivos do programa de Mestrado em Planejamento Regional e
Gestao de Cidades, contribuindo para a reflexdo e o estabelecimento de politicas
que busquem efetivamente o enfrentamento da questao do déficit habitacional no
municipio de Campos dos Goytacazes.
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Quanto a metodologia, o trabalho fundamentou-se em pesquisa de textos de
autores reconhecidos por suas analises dos programas federais de habitacdo, sem
buscar ressaltar as eventuais contradicdes entre seus posicionamentos, mas
valorizando suas reflexdes em abordagens aderentes as politicas publicas de
habitacdo sob o foco da histéria e da integracdo do tema com a politica e a
economia, passando pelas ciéncias sociais.

Como suporte quantitativo, foram utilizados os dados referentes as pesquisas
de déficit habitacional realizadas pelo Ministério das Cidades em parceria com a
Fundacao Joao Pinheiro - FJP e o estudo elaborado pela Caixa Econémica Federal
— CAIXA sobre a demanda habitacional no pais, além de diversas analises
realizadas pelo Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA), dentre outros,
como o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), para os dados dos
censos demograficos e a Associacao Brasileira das Entidades de Crédito Imobiliario
e Poupanca (ABECIP), esta detentora de importante base de dados sobre o
desempenho financeiro dos programas habitacionais

Pela importancia histérica, o periodo entre a criacdo e extincdo do BNH
apresenta maior concentracdo de trabalhos, o que permite analises mais
abrangentes a respeito do assunto, pois tal periodo € rico em reflexdes acerca dos
erros e acertos daquele periodo. Sao consultados Bonduki (1998), Maricato (1997,
2008), Azevedo e Andrade (1982), Correia (2004), Taschner (1997), Rolnik e
Nakano (2009), Souza (2000), Cardoso (1996), Andrade e Silva (2010), Azevedo
(1995), Simonsen (1991), Silva (2005), MCIDADES (2008), Santos (2009), dentre
outros.

O periodo compreendido entre a extincdo do BNH em 1986 até 2002,
passando pela criacao do Sistema de Financiamento Imobiliario (SFI) em 1997 —
considerado um amadurecimento da politica habitacional iniciada no governo ltamar
e primeiro periodo de governo FHC —, é caracterizado pela indefinicdo quanto a uma
clara politica de habitacdo, um periodo marcado pela falta de resultados efetivos na
area de habitacdo, com poucos avancos importantes e poucos resultados
expressivos. Foram consultados autores como Arretche (2012), MCIDADES (2008,
2009), Botelho (2007), Cardoso (2007, 2013), Andrade e Silva (2010), Maricato
(2008), Royer (2009, 2011) Azevedo (1995), Rossbach (2005), ABECIP (2012),
BACEN (2010), Parada Filho (2012), Rodrigues (2009), Taschner (1997), Fix (2007),
Cardoso e Aragao (2013), Rolnik (1997), dentre outros.
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Nos periodos mais recentes, passando pelos governos do presidente Lula, de
2003 a 2009 e Dilma, a partir de 2010, ha importantes avangcos na conducédo da
politica habitacional, que é estruturada a partir do Projeto Moradia, formulado pelo
Instituto Cidadania, organizacdo nao governamental dirigida pelo entdo candidato a
presidente da Republica, cujo programa, apoiado por especialistas de diferentes
areas e segmentos sociais, desenvolve uma série de propostas relacionadas com a
questdo da moradia. As propostas, até entao dispersas, sao transformadas em base
do programa eleitoral do futuro Presidente para a area de habitacdo e
desenvolvimento urbano, numa estratégia de governo a ser implementada para, num
prazo de quinze anos, buscar equacionar o problema em torno da diretriz
estabelecida no projeto: “um pais com os recursos de que dispde o Brasil ndo pode
admitir que milhdes de familias morem em condigdes precérias de habitacao e
infraestrutura, como em favelas e corticos”, conforme Bonduki (2010), seguindo em
direcdo ao Programa de Aceleracao do Crescimento (PAC) e ao Programa Minha
Casa Minha Vida (PMCMV), bem como suas contradicoes frente a Politica Nacional
de Habitacdo (PNH). Foram buscadas informacbes nos seguintes autores e
documentos oficiais: Andrade, Silva (2010), MCIDADES (2004, 2008, 2010, 2014),
Bonduki (2009, 2010), Arretche (2012), Azevedo (2007), Rolnik (2009), Maricato
(2007, 2009), IPEA (2013), CAIXA (2011), Cardoso, Aragao, Aradjo (2011, 2013),
Arantes, Fix (2009), Rolnik, Nakano (2009), dentre outros.

O Capitulo 2 faz uma revisdo de referéncias disponiveis para analise das
politicas habitacionais através dos tempos, da Fundacdo da Casa Popular, da
criagcdo do BNH, dos reflexos provocados por sua extincao nos periodos anteriores e
posteriores a Constituicao de 1988, o avanco de antigas propostas e o retorno de
velhas praticas, e as marcas nos governos Fernando Henrique, Lula e Dilma,
culminando com o PMCMV. Procura-se destacar quais obstaculos impediram que as
acoes implementadas através do Sistema Financeiro da Habitacdo (SFH),
reconhecidas como um marco na politica habitacional do pais atingissem os
objetivos propostos. Sao consultadas publicagcdes de autores como Bonduki (1998),
Maricato (1997, 2008), Azevedo e Andrade (1982), Correia (2004), Taschner (1997),
Rolnik e Nakano (2009), Souza (2000), Cardoso (1996), Andrade e Silva (2010),
Azevedo (1995), Simonsen (1991), Silva (2005), MCIDADES (2008), Santos (2009),
dentre diversos outros.
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No Capitulo 3 séo relatados os diversos periodos histéricos do municipio de
Campos dos Goytacazes, a ocupacao socioespacial urbana, bem como as politicas
de cunho urbanistico e habitacional implementadas pelas diversas administragdes
publicas desses periodos histéricos, em especial para o atendimento a demanda
pelo que veio a ser denominada Habitacdo de Interesse Social — HIS. Sé&o
abordados os temas demanda e déficit habitacional e suas relacées com a cidadania
e seu déficit, habitacao de interesse social, demanda habitacional urbana, dimensao
urbanistica e demanda versus necessidade do ponto de vista pessoal. Sao feitas,
ainda, consideracdes sobre a capacidade administrativa instalada no municipio para
a gestdo da politica habitacional, e sobre a efetividade da participagdo popular na
politica publica habitacional no municipio, numa analise do contexto envolvendo a
aplicabilidade do Plano Diretor como instrumento de atuacao, imposto pelo Estatuto
das Cidades e consideracao de suas agendas distintas: empreendedorismo sob a
6tica do mercado e ativismo democratico, pela via com foco da participagéo popular
no plano diretor, conselhos populares e orcamento participativo. Indaga-se até que
ponto os resultados produzidos na municipalidade sdao aderentes aos principios que
orientaram a sua atuacao e, por fim, faz uma exposicao dos resultados encontrados
na implementagdo dos programas habitacionais, tanto o federal como o municipal.
Sao consultados os seguintes autores e instituigbes oficiais: Cruz (2006), Faria
2006), Observatério das Metrépoles (2010), IPEA, PNUD e FJP (2013), IBGE
2000, 2010), Oliveira, Givisiez e Rios-Neto (2009), Pedlowski (2012), Rodrigues
2010), Piquet (2003), Faria e Pohlmann (2013), Faria (2005), Azevedo, Bastos
1991), P6voa (2002), UCAM (2014), FCJOL/PMCG (2006), CAIXA (2011), Souza
2013), Arretch2 (2012), Santos Juanior, Silva e Sant’Ana (2011), Aguiar (2010), Lira
2012), Azevedo, Timéteo e Arruda (2013), EMHAB (2013), PMCG (2012, 2013,
2014), CAIXA (2014), Santos (2009), dentre outros.

No Capitulo 4, considerando que a implantacdo de politicas promotoras de

(
(
(
(
(
(

mudancas estao sujeitas a avaliacao de seus resultados, que podem ser esperados
ou inesperados, positivos ou negativos, tanto no presente como também no futuro, e
também por se constituirem como instrumentos democraticos de controle, sdo
apresentados os indicadores para a avaliacdo e analise das politicas publicas
habitacionais implementadas no Programa Morar Feliz e também no Programa
Minha Casa Minha Vida, bem como os resultados observados. Sao consultados os
autores: Abrucio (2005), Godinho (2011), Arretche (1998), Ramos e Schabbach
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(2012), Figueiredo e Figueiredo (1986), Azevedo, Timéteo e Arruda (2013), Rolnik e
Nakano (2009), Bresser-Pereira (2007, 2012), Morais e Saad Filho (2011), Santos
(2011), Pohlmann e Faria (2013), Lago (2013), Oliveira e Pedlowski (2012),
Cardoso, Aragao e Araujo (2011), CAIXA (2011), Maricato (2009).

Nas consideracbes finais, sdo feitos comentarios a partir das respostas
obtidas nas andlises realizadas nos programas habitacionais, implementados tanto
sob o foco dos entes nacionais, como o PMCMV, como dos subnacionais, como o
PMF. No PMCMV ha desvios, tanto estruturais como operacionais, em sua
execucao, onde a histéria se repete e sdo constatados os vicios antigos que desde
sempre, por décadas, perpassam as administracdes publicas. Observa-se que, que
pesem o0s avancos na oferta de moradia digna, ha incompatibilidades entre as
diretrizes do PlanHab e o PMCMV, politica e programa supostamente convergentes,
mas com distor¢cdes entre a intencdo inicial e os resultados efetivos, onde séo
observadas a pouca ou inexistente integracdo entre a politica habitacional e a
fundiaria e a priorizagcdo do PMCMC na dinamizacao do setor da construcédo civil, em
detrimento do enfrentamento do déficit habitacional.

Quanto ao Programa Morar Feliz, considerando-se as perguntas iniciais
guanto ao alcance dos anseios de cidadania plena, resolvidos apenas pela oferta de
novas UH, a efetiva propiciacdo de boas condicbes de mobilidade urbana, aos
sentimentos de desterritorializacdo observados a partir das transferéncias levadas a
efeito, observa-se que a efetivacdo da politica habitacional municipal encontra-se
distante do principio da funcdo social da propriedade, fundamento importante e
constante do Plano Diretor aprovado e sancionado no municipio em Marco de 2008,
em cujo texto sdo apresentadas as premissas, nao levadas a efeito, para o fomento
de participacdo cidada efetiva na construcdo democratica do espaco urbano e
também impde maior divulgacado das ag¢des do governo local que produzem impacto
direto na producgéo da cidade.

E esperado que o presente trabalho possa apresentar algum tipo de
contribuicdo para a reflexdo acerca da necessidade de busca por a¢des includentes
por parte das autoridades, para além do viés meramente quantitativo, tdo comum em
nossa sociedade, onde o perfil da acumulagédo suplanta o que seria mais desejavel:

uma sociedade mais justa.
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2: A QUESTAO HABITACIONAL NO BRASIL: DA FUNDAGCAO DA CASA
POPULAR AO PROGRAMA MINHA CASA MINHA VIDA — PMCMV

Neste capitulo procura-se realizar uma abordagem histérica das politicas
habitacionais através dos tempos, a criacdo do BNH, os reflexos provocados por sua
extincdo nos periodos anteriores e posteriores a Constituicdo de 1988, o avanco de
antigas propostas e o retorno de velhas praticas, e as marcas nos governos
Fernando Henrique, Lula e Dilma. E inevitavel a observagao de que as intervencdes
levadas a efeito pelo Estado apresentavam caracteristicas centralizadoras, em sua
maioria destinada aos grandes centros urbanos, ambientes nos quais a existéncia
de déficit habitacional representava maiores riscos sociais, em termos de
estabilidade. As mesmas eram implementadas sob a égide de um discurso de
oportunizagdo ao crescimento econdmico e dinamizagcao do setor da construgao
civil. Ocorre a descentralizagdo da gestdo da demanda habitacional a partir da
promulgacao da ConstituicAdo Federal de 1988 e a corresponsabilizacdo dos estados
€ municipios, que passaram a criar e a gerir 0s seus proprios programas
habitacionais e, ap06s trés décadas dessa descentralizacao, constata-se que politicas
publicas de habitacdo em ambito estadual e municipal ainda constituem um tema
que necessita de estudos e ac¢des que contribuam para um melhor entendimento
dos seus impactos sociais, ndo apenas nos aspectos meramente quantitativos, mas,
principalmente, no que se refere aos aspetos mais diretamente ligados a
democratizacao da ocupacao do espaco urbano.

2.1 A POLITICA HABITACIONAL NO BRASIL NO PERIODO ANTECEDENTE A
1964
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O crescimento das cidades se da no Brasil a partir do século dezenove. A
questdo habitacional se agrava com o aumento da populagcédo residente em areas
suburbanas e em assentamentos irregulares nas cidades, como forma de solucao
das demandas por moradias.

Observa-se nesse periodo, segundo Botega (2008), a manutencdo da
hegemonia do modelo urbano-industrial que, sem alterar as estruturas originarias do
modelo anterior, manterd uma estrutura agraria baseada no latifundio e na
concentragdo de renda, fator determinante no fendbmeno do éxodo rural que ir4
acompanhar a urbanizacado brasileira, e gerara um espaco urbano fragmentado e
excludente. Nesse espaco as periferias serdao consolidadas como habitat da
populacdo de baixa renda, inicialmente ocupante das imediacdes centrais da cidade
sob a forma de habitagdo coletiva, denominados corticos que, com o tempo passam
a ser reconhecidos como ameacgas econOmicas pelas classes de renda mais
elevada, dado o seu poder de desvalorizagcdo dos imédveis localizados nas areas
centrais das cidades, provocando agdes publicas de reassentamento dessa
populacdo em localidades da periferia, originando o que passou a serem
conhecidas como favelas, reconhecidas pela ética dominante como focos de
enfermidades, prostituicdo, marginalidade e criminalidade, e que deveriam, por estas
razdes, ser isoladas, evitando o seu crescimento e a contaminagdo da parte sa da
cidade (AZEVEDO, 1988, p. 107).

Na analise de Bonduki (2004), o problema do déficit habitacional para a
populacdo de baixa renda surge a partir do final do século XIX, estende-se até
meados do século XX, nas fases do autoritarismo sanitario, popularmente conhecido
como higienismo. O poder publico, em sua busca das condicoes ideais de
salubridade da habitacdo popular, sobretudo aquela considerada precaria e
denominada como cortico pelos higienistas e potencialmente propagadora de
epidemias como a cdlera morbus e a febre amarela, atua de forma policialesca,
invadindo o espaco privado, alterando a legislacao e os cédigos de posturas. Sé a
partir de 1930, no periodo Vargas, € que o tema passa a fazer parte da agenda
governamental como simbolo da valorizacao do trabalhador, sendo a estratégia,

segundo o autor,

Fazer com que os trabalhadores passassem a desejar, através da
educagdao de da doutrinagdo, os modelos de habitacdo que as elites
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desejavam implantar. Isto implicava, por um lado, a mudanca de certa
cultura de morar (predominava a moradia de aluguel) e, por outro lado, a
exigéncia de que o trabalhador aprendesse a poupar afim de juntar os
valores necessérios para adquirir ou edificar (através da autoconstrugéo) a
sua casa (BONDUKI, 2004, p. 87).

O poder publico passa, portanto, a interferir no processo de geracao da
habitacdo econdémica, com a construcdo dos primeiros conjuntos residenciais
publicos, dotados de arquitetura moderna de qualidade e como alternativa ao setor
privado, em vista de sua incapacidade e desinteresse em atender a essa demanda
especifica, além do fato de que as vilas operarias construidas por aquele setor

possuiam um cunho ideoldgico e controlador. Segundo Maricato,

muitos industriais investiam em vilas habitacionais para seus operarios,
dando-lhes seguranca de controle da mao de obra mais qualificada, uma
vez que os trabalhadores ficavam sujeitos as normas estabelecidas pelos
patrdes quanto ao uso destas moradias [...] que logo se mostrou incapaz
para atender a demanda (MARICATO, 1997, p. 34).

Acresca-se a essa evidéncia de poder de controle sobre o operario o fato de
que o industrial, ao construir as casas para o operario, no sistema consignacao de
parcelas em folha de pagamento, ndo se responsabilizava pelos aspectos da
infraestrutura necessaria, representada por escolas, postos de saude, transporte,

entre outros, que permaneciam sob a responsabilidade do poder publico.

2.1.1 A criacao da Fundacao da Casa Popular — FCP

Criada em 1946, trata-se da primeira agdo do poder publico, em ambito
nacional, com vistas a prover habitacao a populacao de baixa renda de forma mais
ampla, face a atuacao fragmentada e direcionada ao corpo de sécios dos Institutos,
Caixas de Penséo e Aposentadorias. Conforme Azevedo e Andrade (1982, pg. 38),
na atuacdo da FCP eram visiveis as acgdes de clientelismo politico na busca por
votos junto a populagao atingida e também como contraponto a penetracao popular
desfrutada, a época, pelo Partido Comunista.

Porém, ainda segundo os autores, a FCP apresentava como principais
fraquezas a caréncia de um respaldo politico real, recursos financeiros escassos e

irregulares, oriundos das dotacdes orcamentarias, falta de um arcabouco legal que
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lhe permitisse captar recursos junto a investidores. Destarte, os empréstimos
concedidos privilegiavam grupos diminutos e marginalizava os demandantes das
areas sociais mais carentes.

Adotando praticas distributivas, mediadas pela barganha politico eleitoreira e
dos interesses comerciais das construtoras, foram entregues entre 1947 e 1960
cerca de 17.000 Unidades Habitacionais (UH) em 143 conjuntos habitacionais. Com
a universalizacao de critérios de implantagdo desses conjuntos em todos os
municipios brasileiros, foram privilegiados os grandes centros urbanos, que
absorveram 68% das construgdes, localizando-se em cidades com populagéao
superior a 50.000 habitantes. (AZEVEDO; ANDRADE, 1982). Ademais, tal politica,
concebida sob a esséncia distributivista, acaba se revelando problematica pela
l6gica do populismo, pois seria dificil o retorno financeiro a titulo de investimento de
um bem até entdo distribuido subsidiado, sem énus, por um estado paternalista,
portanto, sem equilibrio econémico-financeiro.

Segundo a Associacdo Brasileira das Entidades de Crédito Imobiliario e
Poupanca (ABECIP, 2007, pg. 4), a auséncia de um indexador nos contratos se
constituia como importante limitacdo do sistema da FCP, ndo havendo, em todo o
periodo anterior a 1964, ano em que € criado o Sistema Financeiro da Habitacdo —
SFH, um mecanismo de crédito habitacional capaz de gerenciar a oferta e a

demanda dos recursos necessarios aos investimentos habitacionais.

Na maioria das vezes, o crédito era obtido de maneira isolada, através do
esforco individual. Quando as operagdes eram intermediadas por bancos, a
captacao de recursos junto ao publico era remunerada com taxas de juros
nominais constantes. Com a aceleragdo do processo inflacionario, as
remuneragdes reais tornaram-se negativas, o que desestimulou a oferta de
fundos e inviabilizou as operagdes de crédito. (ABECIP, 2007, pg. 4)

2.2: HABITACAO NO PERIODO DO BNH: 1964 A 1986

No periodo entre 1964 e 1985, o governo militar, em busca de sua legitimacao
junto a sociedade, destina a habitacdo maiores investimentos e, como fruto do
aproveitamento das ideias propostas no Seminario de Habitagcdo e Reforma Urbana
de 1963, realizado em Petropolis/RJ sob a organizacdo do Instituto dos Arquitetos
do Brasil, cria o Sistema Financeiro da Habitacdo (SFH), o Banco Nacional da
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Habitacdo (BNH), o Servico Federal de Habitacdao e Urbanismo (SERFHAU) e o
Sistema Financeiro de Saneamento (SFS).

Para suprimento das necessidades de maiores investimentos habitacionais, é
criado, por forca da lei 4.380/64, definidora de principios e paradmetros para a
habitacdo, o Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH), até os dias atuais o principal
instrumento de captacao de recursos financeiros e sustentaculo do crédito imobiliario
no contexto das instituicdes bancéarias e do mercado de capitais.

Segundo a ABECIP (2007), o novo sistema apresenta novidades conceituais
e operacionais, tais como:(a)a correcdo monetaria dos ativos e passivos, como
forma de garantir de forma temporal a rentabilidade das aplicacdées dos investidores;
(b) a criacdo do Banco Nacional da Habitacao (BNH), 6rgao controlador, orientador
e disciplinador em nivel nacional, formando uma rede de instituicdes especializadas
na intermediacdo financeira entre agentes superavitarios e deficitarios, estes
representados no sistema financeiro por aqueles carentes de recursos para
investimentos e aqueles, os que tem disponibilidade desses recursos, cujo prazo de
financiamentos poderia chegar a 30 anos, limite de validade de uma hipoteca,
constituindo um grande avango em relagdo ao funcionamento do sistema da FCP;
(c) introducdo da sistematica de subsidios cruzados, com a cobranca de taxas de
juros progressivas de acordo com o valor do financiamento, objetivando o
favorecimento das familias de renda mais baixa.

Segundo Maricato (2008, p. 98), o funding do BNH era formado pela
poupanca compulséria dos trabalhadores assalariados, proveniente do Fundo de
Garantia por Tempo de Servigco (FGTS) e pela poupanca voluntaria da populagéo,
alocada no Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo (SBPE). Segundo a
ABECIP (2007, pg. 4)

As cadernetas de poupanca, o FGTS e os servicos de intermediacdo
financeira eram remunerados pelos juros auferidos nos financiamentos.
Tanto os saldos devedores quanto as prestagdes eram corrigidos por um
indexador do sistema. Em 1967, foi criado o Fundo de Compensacao de
Variagbes Salariais (FCVS) para equilibrar 0 descompasso entre a evolugéao
dos saldos devedores e das prestagfes. O sucesso desse instrumento
pressupde um ambiente econdbmico de crescimento e inflagdo estéavel, que
caracterizou a década de 70. Adicionalmente, em 1969, foi criado o
Coeficiente de Equiparacao Salarial (CES), com o intuito de solver residuos
oriundos das diferencas entre os reajustes das prestagbes (anual) e dos
saldos devedores (trimestrais).
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Esse sistema, avancado para as condicoes econbémicas e financeiras da
época, gerou elevado volume de fundos para o financiamento habitacional. Em
poucos anos de operagao, mais precisamente entre 1965 e 1980, o numero de UH
financiadas passou de 8 mil por ano, em 1964, para 627.342, em 1980, conforme
Tabela 1.

Tabela 1: Evolucédo do numero de UH financiadas entre 1964 a 1986

SFH: EVOLUCAO DO NUMERO DE UH FINANCIADAS
1964 a 1986

Anos FGTS** SBPE* Acumulado
Até 1969 290.214 138.106 428.320
1970 73.144 84.086 585.550
1971 59.059 58.531 703.140
1972 47.804 76.685 827.629
1973 61.178 96.623 985.430
1974 35.937 60.268 1.081.635
1975 77.417 64.512 1.223.564
1976 164.353 109.410 1.497.327
1977 209.709 58.004 1.765.040
1978 279.516 58.133 2.102.689
1979 274.238 108.985 2.485.912
1980 366.808 260.534 3.113.254
1981 198.514 266.884 3.578.652
1982 282.384 258.745 4.119.781
1983 32.685 44 562 4.197.028
1984 43.551 42.807 4.283.386
1985 25.005 34.652 4.343.043
1986 44.350 62.312 4.449.705
Totais 2.565.866 1.883.839 4.449.705

Fonte: Banco Central, ABECIP, CAIXA e Banco dos Dados CBIC
1964 a 1969: adaptacao do autor, a partir dos dados acumulados em 1970
(* O numero de moradias financiadas com recursos do SBPE = soma dos financiamentos para
aquisicao de imdveis (novos e usados) e para a construgdo (que a partir de janeiro de 1998inclui
também Materiais de Construgéo, Reforma e Ampliacao)
(**) No FGTS inclui unidades habitacionais financiadas nos programas Carta de Crédito Individual,
Material de Construgéo, Imével na Planta / Apoio a Produgéo e Pr6-Moradia.

Segundo Maricato (1997, p. 35) e (2008, p. 44), o SFH promove, mediado
pelo BNH, profunda transformacdo no espaco urbano brasileiro, financiando 4,4
milhées de UH, respondendo por 24% do aumento de moradias no Brasil, entre elas

as produzidas no mercado legal e ilegal, favorecendo, porém, através de seus
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investimentos, predominantemente as classes médias emergentes e altas, tidas
como sustentaculos do regime ditatorial, sendo excluida grande parte da populacao
da politica habitacional oficial. Foi destinado aos setores populares o equivalente a
33% (1,5 milhdo de unidades), enquanto 0s recursos para 0s programas alternativos
(entre 1 e 3 Salarios Minimos), contemplaram apenas 250 mil unidades, 5,9% do
total, excluindo grande parte da populacdo da politica habitacional oficial,
responsavel por cerca de 90% do déficit habitacional, com o que concordam Rolnik e
Nakano (2009). Conforme Souza (2000)

Ainda que se ressaltem os resultados quantitativos, muitas criticas foram
feitas em relagdo a qualidade e aos custos exacerbados das intervencoes
do [BNH/SFH]. Por outro lado, acreditava-se que o mercado e as politicas
publicas, com o desenvolvimento industrial, responderiam as demandas que
se colocavam o que, no entanto, ndo se configurou plenamente, devido
principalmente ao fato de que o Sistema Financeiro de Habitagdo foi
montado para sobreviver com niveis de renda compativeis aos custos de
produgcdo, o que se tornou inviavel com os indices de acirramento da
pobreza registrados no Brasil. (p.47).

O modelo do BNH, em funcdo de suas imperfeicbes, decorrentes
principalmente de sua rigidez e do distanciamento e desarticulagdo das realidades
locais a serem beneficiadas, o que o fez patrocinar projetos padronizados e
repetitivos, representados pelos grandes conjuntos habitacionais localizados nas
periferias da cidade, aliadas a acentuada fragmentacao institucional e adog¢do do
principio da privatizacdo (DRAIBE, citado por CARDOSO, 1996, p.12), entra em

crise nos anos 1970, suscitando varias mudancas.

2.2.1: A Crise dos anos 1970 e a Extincao do BNH

A partir dos anos 1970 o processo de urbanizagao alcanga um novo patamar
no pais, com a ampliagcao da verticalizagdo dos edificios e a concentracao da oferta
de moradias para faixas mais baixas de renda nos conjuntos habitacionais
localizadas nas periferias urbanas, deixando, segundo Maricato (2008, p. 20-21)
grandes vazios urbanos nas cidades, entendidos, segundo Fix (2007), como areas
centrais das cidades, consideradas como saturadas, disfuncionais e decadentes por
um sistema de agentes sociais e econdmicos, com interesse na producao

imobilidria, os quais procuram influir no valor dos imdveis, nas decisdes sobre
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investimentos publicos e privados. Rolnik (1997), ao afirmar que “Quem controla a
terra urbana, controla a cidade”, atribui a esses agentes tais poderes, sendo
preferivel ao mercado a expansdo urbana a readaptacdo da cidade ja instalada.
Para Santos (2009, p. 106), ha um circulo vicioso, onde os vazios urbanos geram a
especulacao, esta acentua a dificuldade de acesso a terra e a habitacdo e, em
conjunto com o déficit habitacional, acentua a tendéncia de periferizacdo da

populacao mais pobre na cidade. Segundo Maricato (2008)

Os governos municipais e estaduais desviaram sua atencdo dos vazios
urbanos (que, como se sabe, se valorizam com 0s investimentos publicos e
privados feitos nos arredores) para jogar a populacdo em é&reas totalmente
inadequadas ao desenvolvimento urbano racional, penalizando seus
moradores e também todos os contribuintes que tiveram que arcar com a
extensdo da infraestrutura (p. 21).

Além disso,

0 poder publico torna-se criador privilegiado de escassez; estimula, assim, a
especulacdo e fomenta a producdo de espagos vazios dentro das cidades;
incapaz de resolver o problema de habitacdo, empurra a maioria da
populacdo para as periferias (...) prioriza a cidade corporativa em detrimento
da cidade social (SANTOS, 2009, p. 111).

Desta forma, a falta de uma politica urbana e fundiaria e a desarticulacao
destas com a politica habitacional acirraram as criticas ao BNH, conforme
diagnésticos dos dois relatérios técnicos que antecederam a sua extingao
(ANDRADE; SILVA, 2010).

A crise econdmica nos anos 1970 repercute diretamente sobre o SFH,
quando o tripé que Ihe dava sustentacédo, formado pela arrecadacao do FGTS, a
capacidade de poupanca e o retorno dos financiamentos deixa de funcionar
(ANDRADE; SILVA, 2010. MARICATO, 2008), refletindo-se nos investimentos em
gueda e na inadimpléncia em ascensao, ao mesmo tempo em que o0 uso inadequado
e 0s escandalos na aplicacdo de recursos impactavam na sua estrutura e
credibilidade. O modelo, funcional durante a fase do crescimento econémico, em
que pese a exclusdo de beneficios a grandes contingentes populacionais
(ANDRADE; SILVA, 2010. MARICATO, 2008, p. 21), deixa de sé-lo nessa fase de

crise na conjuntura econdémica.
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Em adicéo a crise, a eclosdo dos movimentos de luta pela moradia e reformas
sociais como fator de surgimento do planejamento participativo nos anos 1980
(SANTOS JUNIOR, 1995, p.36), gerava manifestacbes de insatisfacdo com os
critérios de reajuste das prestacées dos contratos habitacionais, em descasamento
com o reajuste de salarios, quando estes sofriam correcao anual e aquelas eram
corrigidas ap6s a aplicacao trimestral da correcdo monetaria sobre o saldo devedor
dos contratos. A estratégia governamental, ao criar tanto o Plano de Equivaléncia
Salarial — PES, que estabelecia que os reajustes anuais das prestacdes seguissem
o parametro do aumento médio dos salarios, quanto o Fundo de Compensacao das
Variacbes Salariais, financiado por uma sobretaxa aplicada ao contrato para
quitagdo do saldo devedor remanescente existente no final do contrato dos
mutuarios (AZEVEDO, 1995) e (SIMONSEN, 1991) destinava-se a neutralizar tais
descasamentos.

Entretanto, isso s6 seria possivel em um ambiente de inflacdo suportavel,
como a observada até 1979, em que a taxa anual nao ultrapassou os 45%, porém
sem continuidade, elevando-se a partir de 1980 ao nivel de 100% e 200% a partir de
1983, como consequéncia de sucessivos problemas econdmicos estruturais, em que
0 cendrio brasileiro altera-se profundamente com a aceleracdo inflacionaria. Em
decorréncia, os mutuarios do sistema, pertencentes as classes média e alta e com
alta capacidade de mobilizagdo, ao observarem reajustes maiores das prestacoes
do que em seus salarios, agrupam-se em associacées de mutuarios, movem acgoes
na justica, obtendo liminares que reduzem temporariamente as prestacdes e elevam
os indices de inadimpléncia. H4 uma deterioracdo nos niveis da economia, ja em
recessao.

Além disso, havia pressdes para o estabelecimento de reformas visando a
descentralizacdo, a transparéncia e a participagdo nos processos decisérios
(ANDRADE, SILVA, 2010. ROLNIK, 2008), aliadas as criticas de diversos
segmentos, tanto técnicos como académicos, a respeito politica habitacional,
reconhecida como centralizadora e fragmentada, que privatizava os investimentos,
sem o vislumbre de subsidios para as camadas mais carentes, tornando, portanto, a
terra cada vez mais inacessivel para a maioria da populacdo. (ANDRADE; SILVA,
2010); (ROLNIK, 2009); (MARICATO, 2008); (CARDOSO, 1996).

O clima politico da época gerou a mobilizagdo de segmentos sociais,

formados por movimentos de luta por moradia, profissionais de areas
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multidisciplinares  —  sanitaristas,  arquitetos, = engenheiros,  advogados,
administradores, economistas —, entidades sindicais autbnomas e de assessoria
técnica, além de técnicos de prefeituras e setores de pesquisa universitaria, em prol
de acOes de combate a desigualdade socioespacial urbana pela reivindicacao do
direito a cidade e a moradia, o que vem a se tornar o Movimento Nacional da
Reforma Urbana (MNRU). Além disso, os anseios pela instalagdo de uma
assembleia constituinte e por eleicbes diretas para a presidéncia da Republica
geravam uma associacdo do BNH a ditadura, criando um clima favoravel ao
acirramento das criticas (BRASIL, 2008, p. 350). O BNH, portanto, ndo apenas
atravessava uma crise, ele simbolizava a propria crise, com varios agentes
econdmicos e sociais envolvidos em graves conflitos de interesse. Nessas
circunstancias, e com a Nova Republica recém instalada, o Grupo de Trabalho para
Reformulacdo do Sistema Financeiro da Habitacdao - GTR-SFH é instituido para
analises com vistas a apresentacao de “subsidios e sugestdes para a reformulagéo
da politica habitacional, com vistas a melhor compatibiliza-la com as diretrizes
governamentais no campo do desenvolvimento social e econémico” (GTR-SFH,
1985, p. 1).

Apés os resultados obtidos, um amplo debate conjunto do Ministério do
Desenvolvimento Urbano (MDU), do Instituto dos Arquitetos do Brasil (IAB) e a
sociedade, em todas as capitais do pais possibilitam o surgimento de dois relatérios
com severas criticas a politica adotada pelo BNH e a apresentacdo de propostas
progressistas em termos de legislacdo urbanistica que contemplasse ocupacgéo
racional do territorio com base em reivindicagbes sociais antigo, cuja agenda havia
sido adiada em funcdo do corte dramatico no processo de democratizacao,
representado pelo golpe militar de 1964 (SILVA, 2005).

Era esperado que o Governo, com as propostas surgidas a partir do debate
ocorrido, caminhasse em direcéo a implantacdo de importantes marcos legais como
balizadores do processo de planejamento urbano e habitacional, tanto no nivel
nacional como nos niveis subnacionais, para o resgate de ideais presentes no
movimento pela Reforma Urbana, sufocados pelo regime militar. Nesse novo
ambiente, politicamente favoravel, eram esperadas reformas no SFH e o BNH, com
base nos estudos técnicos e académicos voltados para o enfrentamento das
questdes habitacionais e a necessidade de democratizagdo das politicas publicas
(SILVA, 2005, p.16); (AZEVEDO, 2007); (PRATES, 1991, p.17); (SANTOS, 1995, p.
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36), que resultassem numa profunda reestruturacdo, acompanhada da formulacao
de uma nova politica habitacional e urbana. (ANDRADE, SILVA, 2010.); (BRASIL,
2008.) Silva (2005, p. 38) afirma que os avancgos referentes aos direitos sociais
foram percebidos j4 em 1988 na Constituicao Federal e se firmaram nas
constituicdes estaduais, leis organicas municipais e dos planos diretores e mais
adiante no Estatuto da Cidade e na Politica Habitacional a partir dos anos 1990.

Na ultima década de existéncia do BNH a producéao habitacional se retraiu
bastante. Enquanto no periodo de 1980 a 1982 a média de producao anual com
recursos do FGTS e do SBPE atingiu 250 mil unidades ao ano, em cada uma das
linhas de financiamento, de 1983 a 1986, conforme Tabela 1, a producéo ficou
abaixo das 50 mil unidades ao ano, para cada uma das linhas (BRASIL, 2008).
Mesmo com as pesadas criticas ao BNH e ao sistema por ele representado, sua
extingao representa também o fim de uma politica nacional estruturada e 0 acesso a
moradia tornou-se ainda mais dificil para a populagdo mais pobre, como nos aduz
Maricato (2008, p.85), “sua importancia é indiscutivel, pois este periodo (1964-1986)
foi o Unico em que o pais teve, de fato, uma Politica Nacional de Habitacdo”
(MCIDADES, 2008, cap. 2, vol.6, p.348). Na visao de Milton Santos (2009, p. 124) a
politica do BNH, que pretendia ser o instrumento de melhoria das condigdes de
moradia, destinou-se a preparar a cidade para o capital monopolista que, a pretexto
dos precos mais acessiveis dos terrenos, contribuiu para estimular o espraiamento
das cidades e a especulacao imobiliaria, com aumento de precos dos terrenos e
geragéo de impactos urbanisticos negativos para a politica habitacional. Em 1986, o
BNH foi extinto e suas atribuicées assumidas pela CAIXA.

2.3: HABITACAO NO PERIODO POS-BNH (1986 A 2002)

A centralizagdo imprimida na condugdo da politica habitacional durante o
regime militar desobrigou os estados e municipios de formularem suas préprias
politicas, o que tornou ainda mais dificil a pratica de politicas locais no p6s-BNH.
ApoOs sua extingdo “ndao se definiu um novo conjunto articulado de agbes na
promogao publica de habitacdo popular” e o SFH continuou como base do
financiamento habitacional até a década de 1990 (BOTELHO, 2007, p. 121).

Segundo Arretche (2012, p. 29) a politica publica de moradias desarticulou-se e nao
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encontrou base de sustentacdo nas décadas seguintes, com reflexos diretos na
oferta de empréstimos habitacionais e, consequentemente, na producéo regular de
habitagdo, que é reduzida de mais de 600 mil empréstimos em 1980 para uma
média de 170 mil no periodo 1983-2003. A marca observada em 1980 somente
voltaria a ser atingida em 2009.

A CAIXA assume precariamente e de maneira extemporanea as atribuicoes
como Agente Financeiro, inerentes ao extinto banco, sendo as atividades de
regulamentacdo do crédito habitacional transferidas para o Conselho Monetéario
Nacional (CMN) e, sendo a regulamentacdo do crédito um instrumento de politica
monetaria, 0 que gera, inevitavelmente, maiores dificuldades e limitacées para a
producao habitacional (BRASIL, 2008). De 1986, ano da extingdo do BNH, até 20083,
quando da criacao do Ministério das Cidades, a gestdo da politica habitacional
esteve subordinada a diversos ministérios e as acoes desenvolvidas foram pontuais,
descontinuas, muito aguém das necessidades (MCIDADES, 2008). De acordo com
Maricato (2008, p. 85), o acesso a moradia torna-se ainda mais restrito para a
populacao mais carente, e a privatizacao dos recursos do FGTS acentua mais ainda
esse quadro em 1988, quando os recursos do FGTS migram dos agentes publicos
para os privados, representados pelas construtoras (CASTRO, 1999, p.101, citado
em BOTELHO, 2007, p. 121), em “uma clara opgcdo em direcdo a privatizacdo da
politica habitacional para a populacao de baixa renda, com a consequente exclusao
desse segmento populacional do acesso a moradia”. (BOTELHO, 2007, p. 121).

Com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, sdo incorporados
conceitos propostos na emenda constitucional de iniciativa popular do Movimento da
Reforma Urbana e observa-se novas praticas publicas no caminho da
democratizacdo e da valorizacdo das politicas sociais (CARDOSO, 2007), com
desdobramentos materializados em 2001, no Estatuto da Cidade. Surgem, em
alguns entes federativos subnacionais, acbes e programas inovadores aderentes
aos principios desenvolvimento sustentavel, diversidade tipoldgicas, estimulo a
processos participativos e autogestionados, integrados e articulados a politica
urbana, em busca de melhoria das condi¢cbes basicas da moradia e do saneamento
(ANDRADE, SILVA, 2010), muito embora, ao mesmo tempo, o elevado grau de
endividamento das Cooperativas Habitacionais (COHAB), entre alguns fatores,
desestabilizou a politica em muitos estados, que deixaram de promover politicas
habitacionais préprias (ANDRADE, SILVA, 2010).
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Entre 1987 a 1989 observa-se um aumento na producdo habitacional,
chegando a atingir 100 mil unidades, tanto nas operag¢des do FGTS quanto do
SBPE. Nos anos 1990 e 1992, durante o governo Collor, a producao habitacional
volta a crescer, principalmente no que se refere aos recursos do FGTS, cuja
aplicacao alcancou 150 mil unidades em 1990 e 350 mil unidades no ano seguinte
(BRASIL, 2008). Nesse periodo é lancado o Plano de Acao Imediata para Habitagédo
(PAIH), destinado a familias de renda até 3 salarios minimos, servindo-se da
promogao via construtoras e tendo assessoria das COHAB em empreendimentos
que adotaram a unidade embrido em lotes urbanizados. Observa-se que a tendéncia
de privatizacdo da politica habitacional levada a efeito no governo Sarney, a julgar
pela expressividade dos recursos do FGTS, destinados ao setor privado, da ordem
de 70%, em comparacdo com os destinados a agentes publicos, 21%, é
aprofundada, segundo Botelho (2007, p. 122), em beneficio dos grupos empresariais
e em detrimento da populacdo. Elevam-se as suspeitas de corrupgdo, tanto na
analise quanto na liberacdo de contratos acima das possibilidades do FGTS, de tal
ordem que houve a paralisacdo da aplicacdo desses recursos, com reflexos na
gestao de Itamar Franco, sucessor de Collor, estendendo-se até 1995, com poucos
recursos liberados no SBPE. (BRASIL, 2008, p.52).

Observa-se no Governo ltamar Franco importantes avangos, com a instituicao
de uma politica de descentralizacdo de recursos que incentivou a criacdo de
“Fundos” e “Conselhos” estaduais e municipais, tendo sido lancados, com recursos
da Unido e contrapartida de governos locais, os programas habitacionais Habitar-
Brasil como objetivo a execucado de projetos integrados de urbanizacdo de areas
degradadas (favelas), ou de risco, localizadas em regides metropolitanas,
aglomeragdes urbanas ou capitais, formadas por familias com renda mensal de até
3 SM, e Morar Municipios, em municipios menores, sendo que tais programas
serviram de base para a formulacdo da politica habitacional no governo seguinte
(BOTELHO, 2007, p. 122). Ressalta-se que essa descentralizagao constitui-se como
“aceite” das regulamentagbes do Fundo Monetério Internacional (FMI), sendo
decisiva para a manutencao das parcerias com bancos internacionais, onde se pode
vislumbrar sinais evidentes de manipulagéo politica e econémica, por parte daquele
organismo internacional.

De acordo com o MCIDADES (2009), desde a extincdo do BNH é criado um
hiato em relacao a politica habitacional no pais, com desarticulacado e fragmentacéao
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da instancia federal, numa descentralizacao por auséncia, sem atribuicées claras e
institucionalizadas das competéncias e responsabilidades inerentes a nova
realidade, carente de incentivos e recursos significativos por parte do governo, para
que estados e municipios pudessem oferecer programas habitacionais
descentralizados.

Entre 1995 e 2002, na gestdao do Presidente Fernando Henrique Cardoso
(FHC) o Programa Habitar-Brasil recebe aperfeicoamentos, passando a contar com
recursos do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), apresentando como
inovacdo a exigéncia para que 0s municipios exibissem o componente de
desenvolvimento institucional (DI) e também a elaborag¢édo do Plano Estratégico para
Assentamentos Precarios (PEMAS) para acesso aos recursos em agdes de
Urbanizagcdo de Assentamentos Precarios (UAS). Tais exigéncias tinham como
objetivo, reconhecido pelos municipios beneficiados, qualifica-los para a gestao
urbano/habitacional, até hoje uma das grandes caréncias nos municipios no trato
das questdes habitacionais.

Em 1995, sdo incorporados aos programas do FGTS inovagdes como a
urbanizacado de assentamentos e o crédito diretamente as familias, de acordo com
os tipos de tomadores, como o Pré-Moradia e o Pro6-Saneamento, programas
voltados para o setor publico e focados na urbanizacdo de areas precéarias, com
subsidios ao beneficiario pelo poder local e participacdo da populacdo envolvida,
mas inviabilizados em muitas operagdes, em funcao de restricbes ao endividamento
publico, ao ignorar a quem os empréstimos se destinavam (Maricato, 2008, p.10).
Os Programas Carta de Crédito e o de Apoio a Producao destinavam-se ao mercado
privado de renda média (BOTELHO, 2007, p.123), numa légica inversa ao conceder
os financiamentos que antes eram dirigidos as construtoras diretamente as pessoas
fisicas. Além disso, ao mesmo tempo em que eram implantados os novos programas
do FGTS, o governo FHC promoveu a reformulacdo do SFH e a segregacao das
contas do FGTS, de forma a permitir uma maior transparéncia na gestdao dos

recursos.

2.3.1 A crise no Sistema Financeiro de Habitacao (SFH) e a criacao, os
objetivos e o desempenho do Sistema Financeiro Imobiliario (SFl).
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Segundo Royer (2009), numa avaliacao oficial, levada a efeito em meados
dos anos 1990, sdo constatadas falhas no desempenho do SFH, que é considerado

como

(i) esgotado — em virtude das crescentes dificuldades com a captacao
liquida das suas fontes de recursos (notadamente o FGTS); (ii) regressivo —
por ter beneficiado principalmente as camadas de renda média e média alta
com elevados subsidios implicitos pagos com recursos do erario; (iii)
insuficiente — porque durante trinta anos produziu apenas 5,6 milhdes do
total de 31,6 milhdes de novas moradias produzidas no pais”, em relatérios
oficiais como “Politica Nacional de Habitacdo”, de 1996, e “Politica de
Habitagao: agbes do Governo Federal de Jan/95 a Jun/98 (ROYER, 2009).

Azevedo (1995) resume o SFH ao fim do periodo ditatorial com as seguintes
caracteristicas: “i) Baixo desempenho social; ii) Elevado nivel de inadimpléncia; iii)
Baixa liquidez do sistema; iv) Insatisfacdo dos mutuarios, e v) Expectativa de
resolucdo da crise depositadas no novo governo”.

Considerando-se que a captacao de recursos de longo prazo para o setor
habitacional é fator critico de sucesso dos mecanismos daquele mercado, é
detectada a necessidade de uma flexibilizacdo do SFH e o surgimento de outro
mecanismo funcional o suficiente para perenizar a captacdo de poupanca de longo
prazo a ser direcionada para o setor habitacional.

Dessa forma, segundo o autor, busca-se a construcdo de um sistema
financeiro que dé seguranca aos agentes envolvidos no processo do crédito
imobiliario, especialmente aos investidores, que representam o ponto central da
l6gica de um sistema que fomente um mercado de crédito imobiliario baseado, a
principio, na lei da oferta e da procura.

Com vistas ao retorno lucrativo de seus investimentos, empreendedores
imobiliarios entendem como fundamental um sistema de crédito que fomente essa
industria. Ressalte-se que o sistema que vira a ser criado ndo se propde a mitigacao
ou o equacionamento do déficit habitacional brasileiro, ainda que essa fosse a
argumentagao de segmentos da cadeia produtiva, como o SINDUSCON/CBIC ou de
associacdes de empresas que trabalham com crédito imobiliario, nesse caso
surgindo a ABECIP como exemplo.Mesmo em alguns textos académicos, como, em
Rossbach (2005)



39

Dessa forma, através deste novo modelo representado por essas trés
inovagdes fundamentais: o Certificado de Recebiveis Imobilidrios, o regime
fiduciario sobre créditos imobiliarios e a alienacao fiduciaria de bens
iméveis, foram instituidas as bases para a reativacdo do mercado de
financiamento imobiliario no pais, garantindo assim a oferta necessaria de
créditos imobilidrios para o desenvolvimento de um mercado secundario de
hipotecas. (p. 125-6)

E de sindicatos ligados aos setores imobiliarios, observa-se a relagdo quase
direta entre a crise do SFH e a criacdo do novo sistema, como se seu surgimento
representasse a solucdo final para os problemas do financiamento habitacional do
pais, tal qual uma panaceia frente a problemas de saude fisica. Restara comprovado
gue seria necessario mais do que o estabelecimento de um novo sistema financeiro,
€ que se deveria buscar mecanismos mais eficazes para contornar a crise, pois a
ligacdo direta feita entre o atendimento as camadas de renda mais baixa e a
estrutura financeira de um sistema de financiamento baseado no funcionamento da
oferta e da procura, no que concerne a captagao livre de recursos no mercado de
capitais, tenderia a ocultar as principais caracteristicas do novo sistema, levando a
conclusodes precipitadas sobre sua funcao no fomento ao crédito imobiliario.

Segundo Cardoso (2013), surge como inovacao importante no governo FHC,
o Sistema de Financiamento Imobiliario (SFI), cujo objetivo era criar no Brasil um
sistema de securitizagcdo de hipotecas, que consistia, de forma similar a existente
nos EUA, no agrupamento de grande quantidade de titulos hipotecarios e emissao
de ativos financeiros — no Brasil denominados Certificados de Recebiveis
Imobiliarios (CRI) — representativos dos direitos ao recebimento do fluxo monetério
decorrente do pagamento de juros e amortizacées daqueles empréstimos.

Royer (2009) ressalta que o que se buscava gerir ao ser criado 0 novo
sistema seria o equacionamento das dificuldades de busca por fontes de
financiamentos de prazo mais longo, numa visdo de aspectos de financeirizagdo do
conjunto das atividades imobiliarias, mais do que operagdes puramente
habitacionais, incluindo também imdveis comerciais, de escritérios, etc., havendo
entdo uma necessaria distincdo entre o que é habitacional e o que é imobiliario,
porque, embora a reducao do déficit habitacional do pais tenha sido usada como
argumento retérico importante para sua criagdo, na pratica, o seu objetivo nao foi

apoiar exclusivamente o setor habitacional.
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O SFI foi criado pela Lei n® 9.514, de 20 de novembro de 1997,
estabelecendo bases para o desenvolvimento do mercado secundario de recebiveis

hipotecérios no Brasil e se constitui como

um conjunto de normas legais que regulam a participagdo de instituicées
financeiras [...] e ndo financeiras [...] na realizagdo de operacdes de
financiamento de imoveis residenciais e comerciais, com a efetiva garantia do
retorno dos capitais emprestados (ABECIP, 2012, p.4).

Sua composicdo tem como base caixas econOmicas, bancos comerciais e
multiplos, banco de investimentos, bancos com carteira de crédito imobiliario,
associacdes de poupanca e empréstimo, companhias hipotecarias e outras, com
funcionamento autorizado pelo Conselho Monetario Nacional.

O CRI, cuja emissao é autorizada pela mesma Lei n® 9.514/97, destina-se a
securitizacao dos créditos imobiliarios das empresas integrantes do SFl e representa

titulo de crédito nominativo, de livre negociacdo, lastreado em créditos
imobiliarios e constitui promessa de pagamentos em dinheiro. O CRI é de
emissdo exclusiva das companhias securitizadoras do crédito imobiliario
(PARADA FILHO, 2012).

Sua funcdo consiste em captar recursos de investidores institucionais,
representados pelos Fundos Mutuos de Investimentos, Entidades Fechadas de
Previdéncia Privada e Seguradoras (BACEN, 2010) em prazos compativeis com os
financiamentos imobiliarios, com a emissdo de um Termo de Securitizacdo
identificador dos participantes como credores e devedores e dos créditos imobiliarios
que lastreiam a operacao sendo registrado na Comissao de Valores Mobiliarios —
CVM e no Cartério de Registro de Imoveis.

Esses investidores institucionais, acima descritos e reconhecidos no diploma
legal que instituiu o SFI como companhias securitizadoras, sao instituicobes nao
financeiras constituidas sob a forma de sociedades por acdes, atuando na aquisicao
e securitizacdo de créditos imobilidrios, com permissao para emissdao de outros
titulos e realizacdo de negdcios e/ou prestacao de servicos financeiros proprios a
atividade, sendo a Companhia Brasileira de Securitizagdo — CIBRASEC a principal
empresa, criada em 1998 e tendo como acionistas proprietarios a Caixa Econémica
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Federal, outros bancos publicos e grandes bancos privados nacionais e
estrangeiros.

Nos termos da Lei n® 9.514/97 foram criados instrumentos como: (i) Regime
fiduciario sobre créditos imobiliarios — cuja operacao ocorre através de Sociedade de
Proposito Especifico (SPE) —, que incorpora os créditos imobiliarios que lastreiam
um CRI, ndo sendo, portanto, vinculados ao patriménio da empresa securitizadora,
ficando o investidor imune quanto a eventuais agdes judiciais contra a empresa
securitizadora. (ii) Alienagao fiduciaria de bens imdéveis, conceituada no artigo 22 da
citada Lei como “o negdcio juridico pelo qual o devedor, ou fiduciante, com o escopo
de garantia, contrata a transferéncia ao credor, ou fiduciario, da propriedade
resollvel de coisa imével”. A propriedade fiduciaria da coisa mével ocorre com o
registro no Registro de iméveis competente e conforme define o artigo 23, paragrafo
unico, da mesma Lei “da-se o desdobramento da posse, tornando-se o fiduciante
possuidor direto e o fiduciario possuidor indireto da coisa imével”.

A alienacao fiduciaria permite que o imoével financiado, em caso de
inadimpléncia, seja retomado mais rapidamente, o que desestimula a falta de
pagamento das prestacdes, e sua diferenca em relacao a hipoteca tradicional é que
nesta a propriedade é transferida ao mutuario no momento da assinatura do contrato
de financiamento e naquela o fiduciario é proprietario do bem até que a divida seja
quitada pelo fiduciante (RODRIGUES, 2009, p.93).

Na busca pela seguranca sistémica em prol de dos compradores e agentes
financeiros atuantes no segmento habitacional, para mitigacdo de riscos, foram
criados mecanismos adicionais, como novos ativos financeiros, as Letras e Cédulas
de Crédito Imobiliario — LCI e CCI, respectivamente, e o Patrimbénio de Afetacao,
criado pela Lei n® 10.931/04, no periodo do governo Lula, que cria mecanismos para
melhor controle do andamento de obras e principalmente manter o cronograma das
mesmas em caso de faléncia ou dificuldades da empresa incorporada. Segundo
Royer (2011)

O mecanismo de operagdo e a logica que perpassa a arquitetura da
securitizagao, base do sistema de captacao de recursos do SFl, €, portanto,
a logica dos produtos financeiros, produtos sofisticados do ponto de vista da
formatacao, englobando uma série de pré-requisitos que devem existir para
que sejam atrativos do ponto de vista do investidor. (p. 8)
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Assim, tais pré-requisitos serdo necessariamente analisados sob a 6tica do
investidor, ja que dele virdo os recursos a serem captados pelo sistema, e a
producdo de uma UH, um hotel ou qualquer empreendimento imobiliario a ser
construido e utilizado como lastro, sera obrigatoriamente estruturada para exibir tais
atributos. A légica presente, portanto, ndo € a de acesso a habitacdo como
universalizacao de direitos, mas sim a da valorizacao do capital, e a ideia de que “se
€ bom para os bancos e para o mercado é bom para quem vai tomar o crédito nem
sempre corresponde aos fatos” (ROYER, 2011, p. 9). Além disso, Cardoso e Aragao
(2013, p.27) sustentam que, embora sem dados estatisticos mais detalhados, ha
indicios da concentracdo da aplicacdo de recursos em empreendimentos
residenciais de alta renda em areas muito valorizadas ou em empreendimentos
comerciais de alta rentabilidade, como shopping Centers, hotéis e prédios
comerciais. Ainda segundo tais autores, o SFl passa a operar,

a partir de meados dos anos 2000, de forma parcial e “artesanal”,
verificando-se uma expansao significativa, com o crescimento da emissao
de CRIs e dos Fundos Imobiliarios a partir de 2005. Segundo dados da
Comisséo de Valores Mobiliarios, o patriménio dos Fundos se elevou de 2,4
bilhdes em 2005 para 60 bilhdes em 2009 (CARDOSO, ARAGAOQO, 2013, p.
27).

Segundo Fix (2007), os numeros do desempenho do SFI ndo chegam a ser
representativos, quando se considera a producdo imobilidria total, apesar dos
avancos na utilizacdo dos instrumentos de securitizagdo e a utilizagdo de recursos
com aplicagado flexibilizada para fins habitacionais ou nao, oriundos da poupanca
privada livre, inclusive a externa. A autora considera que obstaculos peculiarmente
brasileiros, tais como a alta taxa de juros, que atraia investidores para outros
setores, a baixa valorizagdo dos ativos financeiros e a baixa capacidade de
poupanca popular foram a causa dessa limitacao.

Como justificativa para a criacdo do SFI, o discurso do Sr. Presidente da
ABECIP (2005, p. 48) é claro ao sustentar que o novo sistema, finalmente,
possibilitaria 0 equacionamento das necessidades habitacionais do pais, pela via da
aquisicao dos créditos gerados no ultrapassado SFH, mobilizando recursos pela
colocacao dos CRIs pelas companhias securitizadoras, no mercado secundario, que
se tornaria o verdadeiro propulsor do crédito imobiliario, cabendo ao SFH o limitado
papel de producao e geracado daqueles ativos financeiros, o que se configura, numa
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analise temporal quase duas décadas ap6s sua criacdo, como intencdo de
apropriacao de recursos que historicamente financiaram as politicas de habitagdo no
pais.

De acordo com Taschner (1997, p.64), o SFI teria entre suas bases
conceituais a construgdo financiada diretamente no mercado de capitais, além da
poupanca e do FGTS, a distincdo entre financiamento para a populacado de baixa
renda, dependente de subsidios, das outras camadas populacionais.

Segundo Cardoso (2013, p. 309) muito embora a abertura de capital das
incorporadoras seja necessariamente considerada positiva para o crescimento e
fortalecimento do setor, a base da recuperacédo do financiamento habitacional deu-
se no ambito do SFH, que ostenta importante aumento da producao imobiliaria,
dadas as suas caracteristicas de custo mais barato para o financiamento de compra
e construcado de imdveis, inclusive para as incorporadoras de capital aberto, como se

pode verificar na tabela seguinte.

Recursos para Habitacio FGTS/SBPE, em R$ Bilhiio
120
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79.91 82,76
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Figura 1: Grafico da Contratagéo de Recursos para Habitagdo FGTS/SBPE Brasil
Fontes: SBPE: ABECIP e BACEN; FGTS: CEF e Banco de Dados CBIC.
OBS: Tabela foi elaborada pelo autor

Royer (2009) apés analisar em sua tese de doutoramento o desenho e o
desempenho do SFH e do SFl, salienta que
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a elegia do “mais mercado, menos Estado” acaba soando ora como
cinismo, ora como mistificagcdo. Cinismo por reconhecer que, de fato, é
insustentavel universalizar o direito a moradia e que alguns permanecerao
excluidos, independentemente do éxito da politica. Mistificagao por ignorar a
insuficiéncia histérica do mercado habitacional brasileiro, inerte sem aportes
substantivos de recursos estatais. Neste sentido, apostar na eficiéncia dos
mercados como antidoto a ineficiéncia da politica ndo sé obscurece os
sentidos da politica habitacional brasileira dos Ultimos cinquenta anos como
reduz a solugdo de um problema extremamente complexo a simples criagcao
de um ambiente de negdécios favoravel a acumulagdo de capital. (p. 162-
164),

Nesse sentido, segundo a mesma autora, a habitacdo — cujos recursos
oriundos do SBPE e do FGTS seriam instaveis e dependentes do cenario
macroecondmico do pais e das politicas de emprego e renda — torna-se um pretexto
para a promocao do SFI, embora seu foco de maior expressao esteja concentrado
financiamento de imdveis nao residenciais. Argumenta, finalmente, que a
instabilidade também esta presente no mercado de capitais e influencia empresas e
investidores que negociam os titulos crediticios de base imobiliaria, o que, em ultima
analise, nao resolve, mas sim, aprofunda tal instabilidade.

A partir de 1999 é lancado o Programa de Arrendamento Residencial (PAR),
num formato de “leasing” alternativo para acesso a habitagdo em programa oficial,
para o atendimento familias com renda maxima até 4 ou 6 SM, regionalizado,
composto de recursos onerosos € nao onerosos do Fundo de Arrendamento
Residencial (FAR), que viabilizava o arrendamento a um baixo valor de parcelas
mensais para as familias. Considerado inovador, apesar de sua antiguidade como
proposta para reformulacdo do SFH/BNH em 1986 (MCIDADES, 2008), mesmo
assim o programa muitas vezes deixava de fora quem ganhava menos de dois
salarios minimos.

Porém, a partir do langcamento do Programa Minha Casa, Minha Vida
(PMCMV), em 2009, o programa é abortado em favor do novo, o que pode ser
considerado um retrocesso, segundo Maricato (2009, p. 31), que assevera a
importancia de serem consideradas outras formas de acesso a moradia além de
somente a aquisicao, o que deveria estar disponivel numa dindmica mais ampla de
provisdo habitacional no mercado. Segundo Rolnik (2009, p. 3) had avancgos e
retrocessos, aqueles em funcdo dos debates abertos a partir da Constituicido de
1988, e estes em funcdo dos efeitos de reformas macroecon6micas do regime

liberal, sob a forma de contingenciamento no acesso aos recursos, € com uma alta
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dose de continuidade no processo de redemocratizacdo e descentralizagdo politica.
Assim, nessa combinacao, prevalece a légica de gestao do territdrio restrita a grupos
privilegiados, ditando “as marchas e contramarchas da agenda da Reforma Urbana
no pais”.

A gestao urbano/habitacional experimenta, em 2001, a partir da aprovacao do
Estatuto da Cidade (EC), um importante avanco, a partir dos principios
constitucionais referentes ao direito a moradia digna, reducido das desigualdades
sociais e ao combate a marginalizacao, funcao social da propriedade, regularizacao
de areas ocupadas, necessidade de atuacdo planejada e participacdo social nas
decisbes (ANDRADE, SILVA, 2010), que sao instrumentalizados e materializados
posteriormente na elaboragdo dos PDP a partir de 2003.

Durante o governo FHC o déficit habitacional tornou-se mais explicito,
segundo a Fundacado Joao Pinheiro (FJP), atingindo durante segunda metade dos
anos 1990 cerca de 4,6 milhdes, considerados na contagem o numero de domicilios
improvisados, os constituidos de moradias construidas com material inadequado e
os domicilios com coabitacdo excessiva. Acrescentados a esses cerca de 5,3
milndes de casas que necessitavam de melhorias qualitativas na infraestrutura.

Como expressa Rolnik (1997)

Ao definir formas de apropriagdo e utilizagcdo do espago permitidas ou
proibidas no contexto de uma economia de mercado extremamente
hierarquizada e marcada por profundas desigualdades de renda, a
legislacdo urbana brasileira termina por separar a “cidade legal” — ocupada
pelas classes médias, grupos de alta renda e apenas por parte dos setores
populares — da “cidade ilegal” destinada a maior parte das classes de baixa
renda. Assim, a legislacao “acaba por definir territérios dentro e fora da lei,
ou seja, configura regides de plena cidadania e regides de cidadania
limitada” (ROLNIK, 1997, p. 13).

Segundo Maricato (2000), a “politica” habitacional no Brasil, até entdo, como
um segmento da construgdo civil, teve por pressuposto basico contribuir para a
dinamizacdo da economia, com programas habitacionais descontextualizados e
constituidos a revelia das reais necessidades da populagcédo de baixa renda. Parece
nao ter sido objetivo da politica habitacional ampliar os espacos da cidadania e
garantir o pleno direito a habitabilidade. Tal situacao teria sido responsavel pela
reorientagdo da politica para os setores melhor aquinhoados da sociedade

aumentando assim o déficit habitacional para as camadas de menor renda.
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2.4: A POLITICA HABITACIONAL DO PRIMEIRO GOVERNO LULA (2003 A 2006)

No governo Lula, a politica habitacional foi estruturada a partir do Projeto
Moradia, formulado pelo Instituto Cidadania, organizagao nao governamental dirigida
pelo entdo candidato a presidente da Republica, cujo programa, apoiado por
especialistas de diferentes areas e segmentos sociais, desenvolve uma série de
propostas relacionadas com a questdo da moradia. As propostas, até entao
dispersas, sao transformadas em base do programa eleitoral do futuro Presidente
para a area de habitacdo e desenvolvimento urbano, numa estratégia de governo a
ser implementada para, num prazo de quinze anos, buscar equacionar o problema
em torno da diretriz estabelecida no projeto: “um pais com os recursos de que
dispde o Brasil ndo pode admitir que milhdes de familias morem em condigcdes
precarias de habitagdo e infraestrutura, como em favelas e corticos” (BONDUKI,
2008, p. 71).

A partir do referido Projeto, sdo aprovadas leis importantes e criado o
Ministério das Cidades (MCIDADES), (BONDUKI, 2010, p.7;) e (MARICATO, 2007).
A nova politica resgatava reivindicagdbes dos movimentos pela moradia e reforma
urbana, como: (a) a criagdo do Sistema Nacional de Habitacdo (2005), cuja lei
tramitava no Congresso desde 1992; (b) a formacdo do Conselho Nacional das
Cidades (2004), concebido como uma instancia de participacao e controle social da
politica urbana; (¢) uma politica de subsidios habitacionais e instrumentos que
facilitassem o0 acesso a terra e combatessem a especulacdo, dentre outras
(BONDUKI, 2010, p. 7). Segundo Arretche (2012)

0 Conselho Nacional das Cidades definiu como pontos tematicos principais,
validos até os dias de hoje: i) a criagcdo de conselhos das cidades, planos,
fundos e seus conselhos gestores nos niveis federal, estadual e municipal;
ii) a aplicagcdo do Estatuto da Cidade, dos planos diretores e a efetivagéo da
funcdo social da propriedade do solo urbano; iii) a integracdo da politica
urbana no territério — politica fundiaria, mobilidade e acessibilidade urbana,
habitacdo e saneamento; e iv) a relagdo entre o0s programas
governamentais e a politica de desenvolvimento urbano (p. 30).

As propostas de politicas regulatérias elaboradas pelo Ministério de Cidades
contaram com a participacdo de relevantes atores sociais e liderancas organizadas
(AZEVEDO, 2007, p. 10, 11). O Ministério de Cidades veio ocupar um vazio

institucional que havia retirado o Governo Federal da discussdo sobre a politica
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urbana (BRASIL, 2008), criando um ambiente institucional e legal favoravel a
implementagdo das reformas urbano/habitacionais. No primeiro ano do governo
Lula, buscou-se o entrelacamento entre a politica urbana, habitacional, de
transportes e de saneamento, nas trés esferas de governo, e houve importantes
avancos no marco regulatorio ministerial (AZEVEDO, 2007, p. 10).

O MCIDADES coordenou a elaboragdo da Politica Nacional de Habitacado
(PNH) em 2004, aprovada pelo Conselho Nacional das Cidades (AZEVEDO, 2007;
p. 10), principal instrumento de orientagdo das estratégias e das agdes a serem
implementadas pelo governo federal, cuja efetiva implementacdo da nova PNH ira
depender dos eixos constituidos pelas politicas fundiaria, financeira e estrutura
institucional. Segundo o MCIDADES (2004), a PNH é

coerente coma Constituicdo Federal, que considera a habitacdo um direito
do cidadao, com o Estatuto da Cidade, que estabelece a fungéo social da
propriedade e com as diretrizes do atual governo, que preconiza a inclusdo
social, a gestao participativa e democrética. (p.29)

Além da PNH sao aprovadas a Politica Nacional de Saneamento, de Transito,
de Mobilidade e Transporte Urbano, o Programa Nacional de Regularizacao
Fundiaria e a Campanha Nacional pelos PDP (BRASIL, 2008).

A PNH avanca sobre “outros pontos centrais da agenda de reforma urbana —
como direito a moradia” (ROLNIK, 2009, p.6), buscando universalizar o acesso a
moradia; promover a urbanizacao e a regularizacao de favelas; fortalecer o papel do
estado na gestao e na regulacdo dos agentes privados; democratizar 0 acesso a
terra urbanizada; ampliar a produtividade e melhorar a qualidade na producéo
habitacional e incentivar a geracdo de emprego e renda para dinamizar a economia,
seguindo principios preconizados no Movimento pela Reforma Urbana e apontados
nos dois relatérios que precederam a extingcdo do BNH. Suas diretrizes voltaram-se
ao desenvolvimento institucional; a mobilizacdo de recursos, a identificacdo da
demanda e gestdo de subsidios; a qualidade da produtividade da producdo da
habitacao; ao sistema de informacao; a avaliacdo e monitoramento da habitacdo e a
urbanizacao de assentamentos precarios e producao da habitacao para as faixas de
menor renda.

Para viabilizar a implementagdo da PNH em suas bases institucionais séo
delineados instrumentos como o Sistema Nacional de Habitacdo (SNH) e o Plano
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Nacional de Habitacdo (PlanHab), para a efetiva integracdo entre os trés niveis de
governo e entre os agentes publicos e privados, com regras necessarias a
articulacao financeira para os objetivos da referida politica (BRASIL, 2004).

Sua estrutura, conforme Figura 2, é organizada a partir de dois subsistemas:
o Subsistema Nacional de Habitacdo de Mercado (SNHM), similar ao de mercado da
época do BNH e o Subsistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS),
para populacdes de baixa renda, com subsidios diretos e indiretos, entendendo as
necessidades habitacionais tanto no que se refere a producdo de novas moradias
quanto para oferecer condigdes de habitabilidade aos domicilios inadequados
(AZEVEDO, 2007, p. 11,12). A Lei 11.124 /2005 que criou o SNHIS, também criou o
Fundo Nacional de Interesse Social (FNHIS), com o objetivo de centralizar e
gerenciar os recursos dos programas € o Conselho Gestor do FNHIS (CGFNHIS),

para auxiliar no controle da aplicacdo dos recursos.

Politica Nacional
de Habitacao

Sistema Nacional de

Habitacao
L . 1
Subsust:;rl\:;tl;lag:)onal de Subsistema de Habitagao
¢ . de Mercado
| de Inte ﬁFsse Social
l
FNHIS Caderneta de Poupanga
| |
FGTS Mercado de Capitais

QOutros Fundos
FDS, FAR, FAT

Figura 2. Organograma da Politica Nacional de Habitagao

Fonte: BRASIL (2008; p.52)
OBS: Elaborado pelo autor

Em 2004 foi introduzida a politica de subsidios, condicdo basica para a

promoc¢ao de uma politica habitacional de cunho social que permaneceu por mais de
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20 anos sem solucao estruturada (ANDRADE; SILVA, 2010), como um instrumento
capaz de viabilizar, realmente, o atendimento da populacdo de menor renda.
Inicialmente concedidos sob a forma de “descontos” em operacdées do FGTS
intermediadas por estados e municipios, passam, a partir de 2005, com a aprovacao
do FNHIS, a vir diretamente do Orcamento Geral da Unido (OGU). O modelo de
“descontos” do FGTS atingiu cerca de R$ 4,4 bilhdes em subsidios entre 2005 e
2007, mas em muitos casos a localizacdo dos empreendimentos e a forma de
concessao foram consideradas discutiveis (MCIDADES, 2008, vol.2, cap.6). Outros
programas subsidiados, de menor impacto sobre a demanda, foram langados pelo
Governo: o Programa de Subsidio Habitacional e o Crédito Solidario, apoiados por
contrapartidas estaduais e municipais (MCIDADES, 2008. ANDRADE, SILVA, 2010).

A criacdo do FNHIS, em 2006, tem importancia pelo resgate histérico da
mobilizacdo social reivindicativa de solu¢des para o problema da moradia, e
manifesta um claro compromisso do governo federal no subsidio a producédo de
moradias para as camadas de renda mais baixa, uma demanda ja presente nas
criticas ao extinto BNH. E estabelecido um modelo de gestdo descentralizada,
democratico e participativo, com a implantacdo de conselhos locais e planejamento
das acdes com a elaboracdo de Planos Locais de Habitacdo de Interesse Social
(PLHIS) (BONDUKI, 2010); (BRASIL, 2008); (MARICATO, 2007), sendo possivel a
confianga na implementagdo quantitativa e qualitativa nas politicas municipais de
habitagdo popular (AZEVEDO, 2007; p.15) quando articuladas com estratégias
urbanas definidas pelo Estatuto da Cidade (ROLNIK, NAKANO, 2009).Segundo
Bonduki (2010), na nova PNH o governo federal traz estimulos reais para a
producdo habitacional no pais, que desde a extincdo do BNH apresentava, pela
baixa producdo habitacional decorrente da escassez de recursos, agravamento das
ja precarias condi¢des urbanas.

A Tabela 2, abaixo, apresenta a evolucdo dos recursos aplicados em

habitagédo, no periodo de 2003 a 2008, somente com recursos do FGTS.



Tabela 2: Contratagdes com recursos do FGTS no pais (R$ Milhao)
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CONTRATACOES
COM RECURSOS DO
FGTS

PROGRAMAS 2003 2004 2005 2006 2007 2008

PAR 1121,23 868,48 1032,2 1267,3 644,37 437,88
4 9

HAB. POPULAR 2393,92  2774,49 4240,7 5551,3 6146,75 10121,
7 4 48

OP. ESPECIAIS 303,12 236,42 259,45 164,15 108,01 0,00

SANEAMENTO 1499,95 173519 17,06 1396,1 3247,48 3740,5

BASICO 0 1

INFRAESTRUTURA 0,71 0,00

URBANA

TOTAL 5318,2 5614,5 5549,5 8378,9 10147, 14299,

2 8 2 8 32 87

Fonte: Caixa Economica Federal e Banco de dados CBIC -
Adaptacao do autor

Fonte: Caixa Econémica Federal e Banco de dados CBIC —
OBS: Adaptado pelo autor

Percebe-se na tabela o incremento dos investimentos em habitagdo no
governo Lula. O volume de recursos aplicados somente no quesito Habitacao
Popular eleva-se 322% no periodo entre 2003 e 2008. No volume total, os recursos
envolvendo o quesito anterior mais as Operacdes Especiais, Saneamento Basico,
Programa de Arrendamento Residencial (PAR) e Infraestrutura Urbana elevam-se
em 168%. Assim, de 2003 a 2008, os investimentos em habitacdo, sem considerar
outras fontes além do FGTS, apresentam consideravel crescimento. Acresca-se a
esses dados os investimentos advindos do Programa de Acelera¢do do Crescimento
(PAC), lancado no inicio do segundo mandato do governo Lula (2007).
conceitos ha muito

A nova politica habitacional consegue viabilizar

reivindicados  pelo Movimento pela Reforma Urbana, e dar prioridade a
investimentos e subsidios ao setor habitacional, mas caem no esquecimento
questdes reivindicatérias voltadas ao apoio a capacitacdo para gestdo do setor

publico, a democratizacdo da terra urbanizada e a qualidade da producao
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habitacional, como se vera nos programas estratégicos do segundo governo do
Presidente Lula.

2.5: A POLITICA HABITACIONAL DO SEGUNDO GOVERNO LULA (2007 A 2010)

Segundo Azevedo (2007, p. 15) ao mesmo tempo em que se elaborava o
PlanHab, o governo voltou-se para ac¢des concretas, nas areas de habitacdo e
saneamento. No campo do planejamento, o PlanHab parte do pressuposto de que
as necessidades habitacionais no pais deveriam ser enfrentadas pela sociedade
como um todo, com suas diversidades urbanas e rurais, diferentes caracteristicas
sociais e econbmicas, a capacidade institucional do poder publico frente a
necessidade de fontes de financiamento e subsidio, a articulagdo com a questéao
fundiaria e urbana e a necessidade de estruturacdo da cadeia produtiva da
construgédo civil, reservando ao Estado o papel de articulador e coordenador do
processo (MCIDADES,2008).

Com esse instrumento o governo reafirmava sua posicao de encarar a
habitacdo dentro da perspectiva de participagado, diversidade, interdisciplinaridade e
complementaridade. Com vistas a transformacdo gradativa dos assentamentos
precarios em bairros adequadamente urbanizados e regularizados, o PlanHab
apresenta um projeto nacional para construcdo de 31 milhées de moradias, em 15
anos, como forma de reducao do déficit habitacional acumulado e o suprimento da
demanda futura, através de uma modelagem de subsidio e financiamento que
garantisse coeréncia entre o perfil da demanda e as fontes de recursos. (BRASIL,
2008). Ao mesmo tempo de sua elaboragéo, havia mobilizacbes, estimuladas pelo
Ministério das Cidades, para a elaboragcdo dos Planos Locais de Habitacdo de
Interesse Social (PLHIS), com treinamentos e capacitagdes para o planejamento das
acoes, indispensaveis ao acesso aos recursos do FNHIS.

Segundo Cardoso e Aragao (2013, p. 32), € observada, no cenario econémico
um quadro positivo, viabilizado pela ampliacdo das reservas internacionais do pais
em decorréncia do aumento da exportacdo de commodities e de seu preco relativo
no comércio internacional. Em decorréncia, o governo promove uma liberacéo
progressiva nos gastos publicos, que ira gerar reflexos na redugédo dos indicadores

de pobreza e desigualdade, através de programas de transferéncia de renda, como



52

o Bolsa Familia, a elevagao real do Salario Minimo e a consolidacao de avancos da
Classe C, que passa a ser considerada um segmento importante para as estratégias
empresariais do setor imobiliario.

Paralelamente, é lancado o Programa de Aceleracdao do Crescimento (PAC),
com atributos de um plano estratégico, destinado a promover e estimular o
crescimento econdmico, com a intencdo de beneficiar 3.960.000 familias (BRASIL,
2008). Para Azevedo (2007, p.5), no nivel local, os municipios passam a enfrentar
um duplo desafio: por um lado precisam desenvolver agdes indutoras de carater
estratégico no mundo globalizado, e por outro necessitam melhorar as condigdes
precarias de vida da populagdo de baixa renda. Com vultosos recursos, o PAC se
impds, mobilizando estados e municipios a apresentarem projetos, de forma a
garantir os recursos.

Os projetos vinculados ao PAC foram distribuidos em trés eixos estratégicos,
prevendo investimentos da ordem de 503,9 bilhdes de reais, no periodo de 2007 a
2010, incluindo um programa de carater social destinado a urbanizacao de
assentamentos precarios (MCIDADES, 2010). Até 2010, foram desenvolvidas 3.556
acoes em habitacdo em todos os Estados e em 1.974 municipios, envolvendo
recursos da ordem de 13,4 bilhdes, sendo R$ 10,1 bilhdes do OGU, beneficiando
cerca de 940 mil familias e mais R$ 3,3 bilhdes em financiamento para 310 mil de
familias (CAIXA, 2010).

2.5.1: O Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV)

Com base na Lei N. 11.977, de 7 de julho de 2009, é lancado o PMCMV,
numa conjungao de diretrizes de Politica Social onde o incremento do acesso a
moradia viabilizaria uma Politica Anticiclica estratégica para o impulsionamento da
economia brasileira em momento de crise internacional (ROLNIK, NAKANO, 2009),
sendo o programa voltado para o financiamento de UH através do mercado
imobiliario, em parceria com 0 setor publico no caso de habitagdes populares,
envolvendo na primeira fase — de 2009 a 2011 — recursos da ordem de R$ 34
bilhdes em subsidios, de 2009 a 2011, compostos de R$ 25,5 bilhdes oriundos do
Orcamento Geral da Unido (OGU), R$ 7,5 bilhdes do FGTS, e R$ 1 bilhdo do
BNDES (BRASIL, 2010, p. 50). Segundo Rolnik e Nakano (2009), “A mobilizagao de
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investimentos publicos, notadamente em setores de uso intensivo e mobilizagdo
rapida de mao de obra, como é o caso da construcao civil, tem sido uma das
classicas solugdes keynesianas para momentos de crise”. O programa tinha por
meta construir um milhdo de moradias no pais até 2010 e mais um milhdo na
segunda fase, de 2011 a 2014. Se o volume de recursos envolvidos no PAC e no
PMCMV pode ser considerado pouco para as necessidades atuais, “é suficiente
para recolocar na ordem do dia velhas questdes trazidas pelo movimento moderno,
que orientou as origens da producdo de habitacdo social brasileira e, de modo
equivocado, a massivas realizagdes do BNH” (BONDUKI, 2010, p.2).

Enquanto o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social precisou de
13 anos para ser aprovado no Congresso e os recursos do Orgcamento Geral da
Unido para o FNHIS montavam um bilhdo de reais ao ano, o PAC e o PMCMV foram
lancados em patamar orgamentario bastante diverso, com um volume de recursos
muito superior, sem se submeter a todos 0s mecanismos de planejamento,
participacdo e controle que a lei do SNHIS imprimiu, mas condizente com as
caracteristicas de um programa de carater estratégico, no qual o volume de recursos
empregados, a execugao e o tempo se impdem.

Segundo o MCIDADES (2010, p. 52; 2014) o PMCMV foi construido a partir
de estratégias diferenciadas de atendimento para as diversas faixas de renda e
subdivide-se em: i) Programa Nacional de Habitacao Urbana (PNHU), linha de
financiamento que tem por objetivo promover a producdo ou a aquisicdo de novas
UH por intermédio das construtoras ou a requalificacdo de imdveis urbanos,
envolvendo recursos onerosos do FGTS e ndo onerosos da unido, para atendimento
a familias com renda bruta mensal de até R$ 5.000,00, cujo percentual de subsidio
depende do nivel de renda familiar; ii) Fundo de Arrendamento Residencial (FAR),
com finalidade semelhante, a excegédo da renda familiar de até R$ 1.600,00 e dos
beneficiarios, a serem indicados pelos governos locais dos municipios constantes de
sua area de atuacao (CAIXA, 2010); iii) Fundo de Desenvolvimento Social (FDS),
com recursos aportados pelo OGU, com base no Decreto n® 103, de 22 de abril de
1991, destinado ao financiamento de projetos de investimentos de relevante
interesse social nas areas de habitacdo popular, saneamento basico, infraestrutura
urbana e equipamentos comunitarios, para atendimento a familias com renda
mensal de até R$ 1.600,00, organizadas em cooperativas habitacionais ou mistas,
associacdes e demais entidades privadas sem fins lucrativos, para a producao,
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aquisicao e requalificagao de iméveis urbanos; iv) Oferta publica de recursos, para
atendimento a familias com renda mensal de até R$ 1.600,00, em municipios com
populacao de até 50 mil habitantes, tendo sido aprovados projetos propostos em
2012 por prefeituras e governos estaduais para 107.348 UH, ndo constando nenhum
projeto para o municipio de Campos dos Goytacazes; v) Programa Nacional de
Habitacao Rural (PNHR), criado no ambito do PMCMV, organizado pela CAIXA e
atendendo a todos os municipios do pais, com o objetivo de subsidiar a construgao,
conclusdo, reforma e/ou ampliacdo de UH aos agricultores, familiares e
trabalhadores rurais, cuja renda familiar anual bruta nao ultrapasse R$ 60.000,00,
sendo as familias organizadas por um uma Entidade Organizadora sem fins
lucrativos, em grupos de no minimo quatro e no maximo cinquenta familias. O
Programa contava ainda com um Fundo Garantidor da Habitacdo Popular (FGHab)
que dispensa o seguro habitacional, da cobertura ao imével e ao responséavel pelo
financiamento.

De acordo com Cardoso e Aragao (2013, p. 52-54), o PMCMV utilizou como
base institucional e organizacional a experiéncia adquirida pela CAIXA no
gerenciamento do PAR, em cujo modelo os recursos sdo distribuidos para as
empresas apos o0 enquadramento dentro das faixas de demandas a serem atendidas
e a aprovacao dos projetos pelas Prefeituras. Para a primeira fase do programa, a
atuacao da CAIXA deu-se no sentido de viabilizar as familias com renda até 10 SM o
acesso a meta de 1 milhao de novas UH, cujas contratacées atingiram o numero de
1.003.214, com o aporte de R$ 52,9 bilhdes por parte do governo federal,
distribuidos em conformidade com as bases de informagdes regionais sobre o déficit
habitacional até o ano de 2010, conforme Figura 3. Para a segunda fase, a meta do
programa é atingir o total de 2 milhdes de UH até fins de 2014, com aporte de R$ 72
bilhdes em subsidios e R$ 53 bilhdes em financiamentos, num total de R$ 125

bilhoes.
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CONTRATACOES HABITACIONAIS DA CAIXA (RS Bilhdo)

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Quantidade de financiamentos contratados (76,04% pela CAIXA)
251453 326462 425167  503.243 442700 514771 896908  1.003214

Valores em RS Bilhdes

Figura 3: Gréfico de Contratagées Habitacionais na CAIXA (2003 a 2010)
Fonte: Caixa Econdmica Federal (CAIXA)
OBS: Adaptadado pelo autor

No que concerne aos impactos econémicos gerados pelo programa, os dados

do MCIDADES (2013) para o ano de 2012 referem-se a influéncia no crescimento de

0,8% do PIB do pais, com a geracdo aproximada de 1,4 milhdo de postos de

trabalho formais, viabilizados pela superacdo da marca de dois milhdes de

contratacdes, alcangando 2.863.384 UH no pais, distribuidas por faixa de renda,

conforme Tabela 3:

Tabela 3: PMCMV: Producao e impactos na economia brasileira em 2012

Foxas doFonda | Valorde | Unidades Habaciongts
Até R$ 1.600,00 R$ 60 bilhdes 1.311.154 464.795 353.940
Até R$ 3.100,00 R$ 96,7 bilhdes 1.221.126 960.112 855.484
De R$ 3.100,01 a R$ 26,8 bilhoes 331.104 165.143 88.322
R$ 5.000,00
TOTAL R$ 183,5 bilhoes 2.863.384 1.590.050 | 1.297.746

2.5.2: A participacao social e comunitaria nas premissas do PMCMV

Fonte: Brasil (2008).
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Segundo Arantes e Fix (2009, p. 8-9), na concepcao do PMCMV, aos agentes
sociais envolvidos no processo cabem importantes decisées, como a resolucao do
problema fundiario, a liberacdo da terra para a producdo e aquelas relativas ao
processo construtivo, funcées que podem ser desempenhadas por i) empresas
privadas, a quem interessam a reducédo do custo do insumo terra e da producao,
bem como os lucros gerados no processo produtivo, e ii) entidades ou pelo Estado,
para os quais interessa a reducdo do custo da moradia e a maximizacao de sua
qualidade, além dos ganhos politicos para o Estado.

Segundo a Caixa Econbmica Federal (2013, p. 4), o surgimento dos
instrumentos de gestdo municipal e planejamento urbano nas ultimas duas décadas
em prol da equalizacdo das desigualdades sociais — Estatuto da Cidade, Lei de
Responsabilidade Fiscal, Fundo de Habitacdo de Interesse Social — apontam para
novas possibilidades de construcdo de Politicas Publicas, pela via da
democratizacdo e da abertura de novas formas de organizacdo social. Assim, 0s
Programas de Desenvolvimento Urbano e Rural nas areas de Habitagéo,
Saneamento e Infraestrutura, em especial os destinados aos estratos sociais de
baixa renda, tem buscado a insercdo de espacos participativos da populagéao
beneficiaria, fator indispensavel a sustentabilidade e ao sucesso das intervencoes.

A premissa norteadora de tais programas € que a participagdo e o
comprometimento da comunidade beneficidria nos processos de decisao,
implantagdo e manutengdo dos empreendimentos viabilizam a implantagdo de
intervencdes adequadas as necessidades e realidade sociocultural, permitindo a
transparéncia na aplicagdo dos recursos publicos, sendo tal participacao entendida
como um processo pedagdégico de construcido da cidadania e um direito do cidadao.
Nesse sentido, o PMCMV prevé o necessario desenvolvimento do Trabalho Técnico
Social (TTS), componente obrigatério em todos o0s projetos, assegurando que as
familias diretamente beneficiadas sejam envolvidas e ouvidas neste processo,
durante e apds a entrega das unidades habitacionais, no periodo pds-ocupacional,
possuindo carater informativo, educativo e de promocao social, com vistas ao
desenvolvimento comunitario e a sustentabilidade do empreendimento. Sao
desenvolvidas acdes em eixos denominados Mobilizacdo e Organizacao
Comunitaria, Educacao Sanitaria e Ambiental e Geracao de Trabalho e Renda, com
atividades desenvolvidas para estimulo a participacao ativa dos moradores e seus

processos de organizacao e decisdo através de oficinas e reunides; sensibilizar os
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moradores quanto a correta selecdo, armazenamento e destinagdo do lixo,
saneamento e abastecimento de &gua, conservacdo dos imdveis, poluicao
atmosférica e sonora, bem como a promocdo da formagdo e qualificacdo
profissional, inclusdo produtiva e geracdo de renda dos moradores, conforme o
interesse, habilidade e demanda do mercado.

Tomando por base Souza, (2006, p. 26, 40), que entende politica publica
como o campo do conhecimento que busca levar o governo a um conjunto de acdes
e, ao analisa-las, propor mudancas, se for o caso, infere-se que o desenvolvimento
do TTS no ambito do PMCMYV constitui-se no estagio em que o governo traduz seus
propésitos em programas e ag¢des que fazem a politica de habitacao social, a partir
de principios comuns, recursos compativeis e acodes articuladas, projetar-se do
papel para efetivo funcionamento, concluindo

que o principal foco analitico da politica publica esta na identificacdo do tipo
de problema que a politica publica visa corrigir, na chegada desse problema
ao sistema politico (politics) e a sociedade politica (polity), e nas
instituicbes/regras que irdo modelar a decisdo e a implementacao da politica
publica. (SOUZA, 2006, p. 40)

2.5.3: As incompatibilidades entre o Programa Minha Casa Minha Vida e o
Plano Nacional de Habitacao

Fix e Arantes (2009) chamam a atencéo para essa nova situacéo de producéao
de mercado, justificada pela alegada dificuldade e morosidade do poder publico, em
especial o municipal, como agente motor do processo, onde 97% do subsidio
publico passa a ser destinado, com recursos da Unido e do FGTS, a oferta e
producéo direta pelo setor privado e os restantes 3% a entidades sem fins lucrativos,
cooperativas e movimentos sociais, para a producao de habitacdo urbana e rural
pela via da autogestdo. Os projetos e licitacdes acionados pelos érgaos publicos
serdo atendidos pelas linhas existentes, com fundos menores e concorridos, além de
restricbes ao acesso pelas modalidades e niveis de endividamento. Observa-se,
assim, a rendncia a necessaria atuacao para reversao dos entraves e fortalecimento
da gestado publica e o reconhecimento quanto a eficiéncia presente na esfera da
iniciativa privada.

Ha, neste procedimento, uma ruptura em relagdo a politica anterior, onde o

setor publico atuava como agente promotor. Observa-se que essa hegemonia do
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setor privado no PMCMV provoca consequéncias sobre a oferta, como as margens
de lucro através da comercializacdo da producdo sem riscos, sem gastos de
incorporacdo imobiliaria, além do lucro imobiliario pela transformacdo do uso do
solo. Dentro dessa légica, as construtoras procurardo os terrenos nas areas de
periferia urbana, onde o solo tem valor mais baixo, para a construcdo de UH para
faixa de renda de 0 a 3 SM que, inevitavelmente apresentardo caréncias de
acessibilidade a comércio, servigos, escolas, trabalho e infraestrutura (CARDOSO;
ARAGAO; ARAUJO, 2011). Mesmo que mais baratos, ndo ocorrerd repasse do
beneficio no custo final e sim ampliacdo das margens de lucro, provocando um
aumento do custo social do empreendimento, com despesas adicionais de
mobilidade urbana, o que caracteriza, segundo Cardoso e Aragao (2013, p. 53) “o
modelo da espoliagdo urbana que caracteriza o processo de urbanizacao brasileiro
historicamente”. A esse respeito, assim se expressa Bonduki (2009):

O PlanHab previu um leque de alternativas habitacionais a custos unitarios
mais reduzidos (como lotes urbanizados e/ou material de construgdo com
assisténcia técnica), com potencial de atender um numero maior de
familias; ja o Minha Casa, Minha Vida fixou-se exclusivamente na producéo
de unidades prontas, mais ao gosto do setor da constru¢do civil. Dessa
forma, as metas quantitativas do programa, malgrado a enorme
disponibilidade de recursos para subsidio, sdo timidas nas faixas de renda
mais baixas, pois 0 valor unitario médio do subsidio é mais elevado do que
seria necessario numa estratégia que objetivasse garantir o direito a
moradia para todos. (p.57).

Adicionalmente, essa transferéncia dos principais investimentos habitacionais
do governo federal da esfera do SNHIS para o PAC e PMCMV - sob a justificativa
da alocacado e utilizacdo de recursos para viabilizar os objetivos econémicos do
programa — configura-se como perda em relacédo a participacdo e o controle social,
através das Conferéncias, do Conselho das Cidades, do Conselho Gestor do FNHIS
e dos Conselhos locais, reconhecidos como conquistas da nova politica habitacional
do Ministério das Cidades. A utilizacao das agéncias da CAIXA na descentralizacao
e a gestdo do programa constitui-se numa alternativa que agiliza o acesso aos
recursos pelo setor privado, que interage mais facilmente com aquela instituicao do
que através de contratacoes e licitagdes publicas. O PMCMV reflete as contradigdes

de um programa com objetivos ao mesmo tempo econdémicos e sociais, que busca
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solucionar o déficit habitacional unicamente através da iniciativa privada.
(CARDOSO; ARAGAO, 2013)

Segundo Neto, Moreira e Schussel (2012), em que pesem 0s avancos da
ultima década no campo do acesso a moradia digna, representados pela criacao do
Ministério das Cidades , a criacdo da PNH, do SNHIS, do PlanHab e do PMCMV,
como respostas aos reclamos historicos dos movimentos de luta pela reforma
urbana e moradia digna, e ainda que o panorama delineado no pais tenha
impulsionado a producédo de habitacdo de interesse social através de um processo
positivo de elevacao de investimentos no setor habitacional, ha incompatibilidades
entre as diretrizes do PlanHab e o PMCMV, politica e programa supostamente
convergentes, mas com distorcdes entre a intencao inicial e os resultados efetivos,
onde sdo observadas a pouca ou inexistente integracao entre a politica habitacional
e a fundiaria e a priorizacdo do PMCMC na dinamizacao do setor da construcao civil,
em detrimento do enfrentamento do déficit habitacional.

Maricato (2009, p.64), que destacara positivamente o lancamento do PMCMV,
tanto do ponto de vista econémico como da politica habitacional, aquele como um
programa de governo que se alinhava as medidas anticiclicas para o enfrentamento
da crise econbmica, num forte contraste com as estratégias conservadoras e
recessivas de governos anteriores e esta que pelo inédito volume de subsidios, o
que permitiria o atingimento da populagdo de mais baixa renda, o que vinha ao
encontro das propostas da Reforma Urbana e dos movimentos de moradia
(CARDOSO; ARAGAO, 2013, p. 43) assim se expressa, a respeito da falta de
articulacdo do PMCMV com a politica urbana,

O combate ao déficit ndo pode se resumir apenas aos numeros. E desde os
tempos do BNH, que foi criado pelos militares na década de 1960, a
questdo habitacional no Brasil foi quase sempre tratada como meramente
quantitativa, e o sucesso ou fracasso dos programas medido pelo namero
de unidades construidas. E ébvio que deveria ter outros fatores envolvidos,
como a maior articulagdo deles com politicas urbanas e sociais.
(MARICATO, 2009)

Se a prioridade dada a produgdo da habitacdo, com alto volume de
investimentos e subsidios nunca antes vistos para o setor, é desejavel para
combater o déficit habitacional acumulado, ao mesmo tempo torna-se preocupante a

forma de sua implementacdo, ao delegar ao mercado imobiliario o papel de
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protagonista dessas operacdes. Nesse sentido, mais uma vez se impde a “logica
privada do fazer”, tornando desnecessario que as operacées se submetam aos
instrumentos de planejamento e controle, ficando as mesmas a margem do sistema
oficial — SNHIS, desprezando os Planos e os Conselhos locais constituidos,
privilegiando a agilidade em detrimento da qualidade. Para Bonduki (2005), o

governo,

ao publicizar o novo programa antes de apresentar o PlanHab, que
representava uma estratégia de longo prazo para equacionar o problema
habitacional, formulada e debatida por ano e meio, sob a coordenacao da
Secretaria Nacional de Habitagédo, que estava pronta para ser publicada em
janeiro de 2009, o governo perdeu uma excelente oportunidade para
mostrar como uma agéo anticiclica poderia se articular com uma estratégia
estrutural para atacar um problema brasileiro croénico, no ambito de um
projeto nacional de desenvolvimento com inclusao social (p. 5).

Concordando, Santos (2009, p. 125) criticava o planejamento urbano
privilegiando o desenvolvimento econdmico em detrimento de planejamento
sociopolitico, que teria em seu escopo a distribuicdo dos recursos sociais e
instrumentos de controle social, capazes de assegurar cidadania plena, ja que os
problemas urbanos somente podem ser resolvidos concomitantemente a solugao
para os problemas sociais. A PNH passa, segundo Bonduki (2010, p. 5), a ser
pressionada tanto pela nova agenda governamental quanto pelos interesses do
setor da construcao civil que, de modo pragmatico, estd mais preocupada com a
quantidade de moradias produzidas e com o atendimento as metas do que com a
qualidade urbanistica e arquiteténica dos projetos.

Arantes e Fix (2009, p. 23), realizando uma comparacao entre o SFH/BNH e o
PMCMV, chegam a conclusao de que: i) a politica habitacional formulada a época
do regime militar foi mais consistente estruturalmente na economia brasileira, sendo
uma das principais responsaveis pelo denominado “milagre econdmico”, ao propiciar
e manter elevada taxa de crescimento da construcdo civil por um longo periodo, e
mantinha essa perspectiva de continuidade da politica econdmica visando o
crescimento e, apesar de nao apresentar numeros significantes nos estratos de
renda mais baixa, com a producdo de 4,5 milhées de moradias; ii) com perfil mais
conjuntural, o PMCMV apareceria mais como uma imitacdo daquela politica,
realizada acodadamente, sem uma proposta consistente e duradoura de

financiamento do setor, mas diferindo daquela pelo foco dado aos subsidios para as
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camadas sociais de baixa renda e na oferta extensiva a todas as faixas de renda,
diferentemente do SFH/BNH, cujo foco foi direcionado a classe média. Para os
autores, as questdes ideoldgicas de acesso a casa propria e ao emprego Sao
comuns, separadas apenas por diferencas politicas e momento histérico distinto,
sendo reveladora a tentativa atual de “obter a adesdo das classes populares
dirigindo suas atencdes para a conquista da propriedade privada”.

Na visao de Bonduki (2010, p. 6), o PMCMV nao deve ser visto nem com
entusiasmo nem como desastre, como algumas criticas tém enfatizado. Por um lado,
a producao de um milhdo de casas corre o risco de reproduzir moradias precarias,
em localizacbes inadequadas e com baixa aderéncia ao perfil do déficit. Por outro, o
programa aumentou muito o patamar dos recursos orcamentarios em habitagao,
como ha muitos anos os que lutam por moradia digna reivindicavam. Segundo o
préprio autor, “Resta saber se esses investimentos chegardo a quem mais precisa e
se serao perenes, para garantir a continuidade de uma politica realmente social de
habitacao”.

O IPEA, analisando os dados do déficit habitacional divulgado pela FJP com
base na PNAD de 2008 — da ordem de 5,546 milhdes de moradias, com 83,5% em
areas urbanas e 89% concentrados entre familias com renda de até 3 SM —,
considera que o PMCMV, ao direcionar recursos também para as faixas de renda
entre 3 e 10 SM, demonstra explicitamente que o foco do programa para tais faixas
nao se refere a minimizacdo do déficit apenas, ja que a quantidade de UH
financiadas € superior ao célculo de 9,8% do déficit urbano, apurado pela FJP.
Constata-se que essa superacao percentual pode ser aderente aos interesses
financeiros e de producéo dos agentes envolvidos, mas com baixa correlacdo com o
déficit habitacional. O atendimento habitacional nessa faixa de renda, de
necessidade menos aguda do ponto de vista social, poderia, portanto, ser guiado
pela demanda por UH, que expressa, de acordo com Oliveira, Givisiez e Rios-Neto
(2009), o desejo por uma moradia que o mercado formal ou a autoconstrugédo
poderiam suprir. A abordagem, portanto, migra da priorizacdo de questdes de ordem
social — precariedade inaceitavel, a titulo de exemplo —, para aspectos do ambito
privado das familias, que passam a ter mais relevancia (IPEA, 2013).

Na visdo compartilhada por Rolnik e Nakano (2009) e Bonduki (2010), embora
os periodos de governo do presidente Lula ostentem importantes avancos sociais e
legais na luta por maior igualdade de oportunidades habitacionais, a maneira de
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implementagdo dos planos estratégicos, ancorados numa politica anticiclica que
despreza a integracao entre a politica habitacional e as politicas urbana e fundiaria,
ostenta um retorno as velhas praticas e ressuscita antigas criticas ao estilo das
politicas habitacionais vigentes a época do extinto BNH, mesmo que se proponham

ao beneficio dos mais carentes de recursos.
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3: APOLITICA DE HABITAGCAO EM CAMPOS DOS GOYTACAZES

O capitulo tem como escopo a discussao da politica publica de habitagdo no
municipio de Campos dos Goytacazes, com estruturacdo em trés momentos.
Primeiramente, sdo abordados aspectos do municipio, num tracado de seu perfil
histérico, desde sua fundagdo e importancia regional, numa contextualizacao
retrospectiva até os dias atuais, periodo perpassado por uma heranca importante,
figurando como principal polo regional desde a segunda metade do século XVIII até
o século XX (CRUZ, 2006, p. 43), contrastando, porém, com a visdao demografica
prospectiva exposta por Oliveira, Givisiez e Rios-Neto (2009, p. 117), que
vislumbram a perda dessa importancia até 2023, independentemente dessa visdo
mitica que persiste no imaginario de seus habitantes. Em seguida s&o considerados
0s aspectos da ocupacao urbana socioespacial no ambito do municipio, as politicas
municipais sob o foco urbanista e habitacional implementado ao logo de
administragdes municipais diversas, até o momento atual, com as realidades de
alguns empreendimentos do PMCMV implementados e do Programa Morar Feliz
(PMF), de iniciativa municipal e destinado a suprir as caréncias de Habitacdo de
Interesse Social no ambito do municipio de Campos dos Goytacazes, analisando-se
0s aspectos da participacdo popular, do uso social da propriedade segundo o
Estatuto da Cidade e a promocéo da cidadania.

3.1: PERFIL DO MUNICIPIO DE CAMPOS DOS GOYTACAZES

Com o nome de Vila de Sao Salvador dos Campos, alcancando o estatuto de
cidade em 1835, e criado para ser o centro de trocas comerciais da area conhecida
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hoje como Regido Norte Fluminense (FARIA, 2006, p. 73, 76, 87), que também
abrange os municipios de Carapebus, Cardoso Moreira, Conceicdo de Macabu,
Macaé, Quissama, Sao Fidélis, Sdo Francisco de Itabapoana e Sao Joao da Barra, o
municipio (Figura 4) tem uma area total de 4.026,696 km2, correspondendo a
41,56% da area da regido, sendo o0 maior municipio do interior do estado e
possuindo uma populagdo de 463.731 habitantes em 2010 (54,58% do total da
populacéo da regiao), sendo 418.565 representando a populagao urbana e 45.166 a
populacdo rural, constando de 223.100 homens e 240.445 mulheres, numa
proporcdo de 92,8 homens para cada 100 mulheres (IBGE, 2010). A populagéao
estimada para 2013 € de 477.208 habitantes. O municipio, segundo o Observatério
das Metrépoles (2010, p. 8) esta localizado na tipologia D - “Espacos urbanos
aglomerados e centros regionais do Centro Sul”, e essa tipologia refere-se a
“municipios situados em regides com alto estoque de riqueza e importancia como
centros polarizadores em sua microrregido, apresentando elevados padrées de
desigualdade, altas taxas de crescimento populacional e alto déficit habitacional
absoluto”.

A densidade demografica € de 115,16 habitantes por km2, com indice de
desenvolvimento humano (IDH 0,716) ocupando a 372 posicao dentre 92 municipios
no ranking do IDH estadual, ostentando, em conjunto com o municipio de Sao Joao
da Barra os menores avang¢os no indice entre os municipios do Norte Fluminense
entre 2000 e 2010 (IPEA, PNUD e FJP, 2013).
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Figura 4: Campos dos Goytacazes, mapa de situacao.
Fonte: IBGE (2010).

O municipio representa o principal polo da Regido desde a colonizacéo,
figurando, da segunda metade do século XVIII até o século XX, entre os principais
produtores de agucar do Brasil, o que leva Cruz (2006, p. 43) a aduzir que subsiste
no imaginario regional, mais particularmente das elites agucareiras campistas, a
“heranca identitaria de um passado glorioso”, em que 0 municipio concentrava e
polarizava a economia e a politica regionais. Ainda segundo Cruz (2006, p. 55), o fim
do regime ditatorial seca a fonte dos recursos que mantiveram a autoridade e a
legitimidade das elites citadas, findando assim o pacto de sustentacdo do padrao de
desenvolvimento da Regido Norte Fluminense.

Em contraste com esse “passado glorioso” Oliveira, Giviziez e Rios-Neto
(2009, p. 117) afirmam, sob um enfoque demografico, que é certo o deslocamento
dessa concentracdo econémica, politica e também cultural para a nova aglomeracao
industrializada, vinculada a economia regional do petréleo e com vocacgao turistica,
onde se destaca a triade dos municipios de Macaé, Rio das Ostras e Cabo Frio, até
2023, e que compreende grande parte da mesorregiao das Baixadas Litoraneas.



66

De acordo com Piquet (2003, p. 222) a regidao “sofre um processo de ruptura
com seu passado quando da descoberta de petréleo em seu litoral. Vé-se entado
inserida em mundo globalizado, complexo, rico e pouco afeito ao ‘local”™”. A partir dai,
fugindo a tendéncia da maioria dos municipios brasileiros, 0 municipio encontra-se
entre aqueles que se beneficiam de rendas compensatérias vindas da exploracao de
recursos naturais como royalties e participacdes especiais que apresentam potencial
para a criacdo de politicas redistributivas que possibilitem investimentos mais
igualitarios no municipio (LIRA, 2012).

Segundo Pedlowski (2012, p. 12) o orcamento anual do municipio, em 2010,
atingiu cerca de R$ 1,4 bilhdo. Em 2012, foi de R$ 2,2 bilhdes e de R$ 2,48 bilhdes
em 2014. Comparativamente, analisando-se as rendas referentes a royalties e a
participacdes especiais da exploracao de petréleo, os percentuais sdo de 71% em
2010 e 59% em 2012 (INFO ROYALTIES, 2014), e tais recursos deixam o governo
municipal numa situacdo bastante confortavel no que tange a investimentos em
diversos setores econ6micos e sociais do municipio. Fato digno de nota, segundo
Cruz (2006, p. 62 e 64), é que, mesmo com essa abundancia de recursos, ainda
persistem as profundas desigualdades socioespaciais, que continuam produzindo
uma regiao radicalizada entre a pobreza e a riqueza concentrada sem ser distribuida

pela diversificagdo econémica e a geracao de trabalho e renda.

Tabela 4: Evolugao da Populacgao total, urbana e rural do Municipio de Campos dos Goytacazes

(1970/2010).
POPULACAO
ANOS URBANA RURAL TOTAL
QT % QT % QT %

1970 177.871 55 143.499 | 45 321.370 | 100
1980 203.399 | 58 145.062 | 42 348.461| 100
1991 324.667 | 83 64.442 17 389.109 | 100
2000 363.489 | 89 43.500 11 406.989 | 100
2010 418.725| 91 45.006 | 09 463.731| 100

Fonte: IBGE: Anuario Geografico do Estado do RJ; Censo 1991, Contagem Populacional de 1996,
Censo 2000, Contagem Populacional de 2007 e Censo 2010;

3.2: A OCUPAGAO URBANA NO MUNICIPIO DE CAMPOS DOS GOYTACAZES



67

Segundo Rodrigues (2010, p. 5, apud FARIA, 2003) ao longo de todo o século
XX, o municipio viveu um processo de urbanizagdo sem precedentes, caracterizado
pela expulsdo dos menos favorecidos das areas centrais, em nome do higienismo e
do progresso das elites e, posteriormente, pela modernizacdo da legislacao
trabalhista e pela decadéncia do setor sucroalcooleiro, que na década de 1960
perde forca, provocando uma migracdo dos trabalhadores rurais para a cidade,
favorecendo o surgimento de uma periferia recente e de um adensamento nas
favelas da cidade.

Segundo Pedlowski (2012), ressalta-se em primeiro lugar que a formagéao do
espaco urbano de Campos evoluiu diretamente ligado a influéncia politica e ao
poder econémico do setor sucroalcooleiro, sendo consensual entre os estudiosos
locais que os diferentes ciclos que o setor atravessou desde meados do século XVIII
foram componentes importantes para a modelagem do ambiente urbano campista e,
adicionalmente, explicam também o rapido crescimento das regides urbanas
periféricas a partir da década de 1970, como consequéncia da expulsdo dos
trabalhadores das moradias das fazendas e da decadéncia observada no setor, com
o fechamento de dezenas de fabricas de acucar e alcool.

Apesar de sua caracteristica, segundo PIQUET (2003, p. 222), de regiado
protegida pelo Estado nacional desenvolvimentista brasileiro, nesse periodo da
agroindustria do agucar, pela tutela do IAA e “fechada” pela elite sucroalcooleira,
ocorre uma forte corrente migratéria do campo, principalmente para a fronteira norte
da cidade, onde o contingente de trabalhadores rurais migrantes se estabelece de
forma precaria em ambientes sem infraestrutura adequada, desprovidos, portanto,
de condicdes sociais basicas, incluindo habitacéo e trabalho formal, dando origem a
um “cordao de favelas” no entorno da area urbana.

Ha uma consonancia com a realidade do pais, quando se nota, segundo
Maricato (2008), que o crescimento urbano sempre se deu acompanhado da
exclusdo da populacdo pobre, que se vé direcionada, ha décadas, as periferias
urbanas e/ou as areas de protecdo ambiental, seja pela compra de lotes irregulares
ou através da autoconstrucao.

De acordo com Faria e Pohimann (2013) e Faria (2005), ao longo dos anos a
cidade recebeu diversos planos urbanisticos, destacando-se entre eles pelo
profissionalismo e renome de seus autores os seguintes: i) Plano Saneamento de
Campos, de autoria do engenheiro sanitarista Saturnino de Brito, em 1902, com a
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énfase modernizadora caracteristica do inicio do século XX; ii) o Plano Urbanistico
de 1944, responsabilidade da empresa Coimbra Bueno, em decorréncia das criticas
da populacdo a existéncia de duas cidades, sendo uma representada pela area
central, recebedora da atencdo da administracdo e a outra a area esquecida, além
do problema de mobilidade urbana, e iii) o Plano de Desenvolvimento Urbano de
Campos (PDUC), de 1979, em virtude do agravamento, nos anos 1950 e 1960, pela
falta de investimentos nas areas apontadas pelo plano anterior, aliado ao forte
movimento migratério da zona rural. O plano buscava articular o desenvolvimento
fisico-territorial com as condigcdes socioecondmicas, geopoliticas e culturais da
época, com a instituicdo das leis dos perimetros urbanos, de zoneamento, de uso e
de parcelamento do solo e o cddigo de obras, para cumprimento das entidades
publicas e privadas.

Tais intervencbes urbanisticas, a despeito de serem iniciativas do poder
publico municipal, na verdade, ndo produziram efeitos equalizadores nos processos
de expansao urbana em virtude da légica de desenvolvimento urbano que, em
virtude da concentracdo demografica urbana juntamente com a falta de estrutura da
cidade, sobretudo pela falta de intervencdes concretas nas areas periféricas e
dirigidas as necessidades das camadas mais populares gera o fenébmeno da
favelizacdo que, associado ao declinio do setor sucroalcooleiro, acentua-se nos
anos 1980. As favelas sdo uma representacdo das desigualdades e injusticas
sociais, e o préprio termo, que se revela preconceituoso e estigmatizado, ligado a
violéncia, marginalidade, trafico, etc., tem sido substituido por “comunidade de baixa
renda” e “aglomerado subnormal”, o que ndo reduz o sentido pejorativo. Segundo o
IBGE (2000, 2010), o Censo registra em 2000 a existéncia de 32 favelas, com
16.876 moradores, e em 2010, 26 favelas, com 15.777 moradores.

O processo da expansao urbana, provoca, a mesma época, o fenbmeno
representado pelo aumento de condominios residenciais horizontais localizados em
areas de tipologia periférica mas que assumem caracteristicas de centralidade,
habitados por pessoas dos estratos de renda média e alta, redesenhando o cenario
da cidade com o surgimento de novos bairros, com novas representagdes sociais,
segregadas e dotadas de novos estilos de vida. As areas centrais, pelas condigdes
infraestruturais, mantém a valorizacdo e continuam atraindo demandantes por
habitacdo, surgindo dai alta concentracdo de condominios verticais, também
voltados para as camadas de alta e média renda. A verticalizagdo nao apenas
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impactou a paisagem, mas também a estrutura urbana, sobrecarregando as redes
viarias e de agua e esgotos.

A semelhanca do que é observado no pais, observa-se que, neste municipio,
associado ao processo de segregacao socioespacial, ha identificacdo do padrao
centro-periferia, esta conceituada, segundo Marques e Torres (2005), como “espaco
de reproducdo da forca de trabalho no interior da ordem capitalista periférica e
subordinada”, com condi¢gées materiais de existéncia constituidas pelo que Kowarick
(1979) chamou “espoliacdo urbana”. A respeito de segregacao socioespacial, assim
se expressa Rolnik (2008):

O modelo de exclusao territorial que define a cidade brasileira € muito mais
do que a expressdo das diferencas sociais e de renda, funcionando como
uma espécie de engrenagem da maquina de crescimento que, ao produzir
cidades, reproduz desigualdades. (p.55).

Faria e Pohlmann (2013, p. 5, apud LAGO, 2002) salientam que a nova
configuracdo fragmentada dos espacos urbanos, sob a forma de luxuosos
condominios fechados, shoppings centers, assim como assentamentos populares,
torna complexa a definicao de segregacao socioespacial, que é, ao mesmo tempo,
de padrao centro-periferia, mas ja fragmentado. Ja Vilaga (2003) postula que o
padrdao da segregacao brasileira € caracterizado pela oposicao centro-periferia e
Harvey (2005), com viés mais critico, atribui o fenbmeno ao processo de formacéao
urbana da cidade como resultante das relacdes sociais e produtivas impostas pelo
capitalismo.

Todas as transformacbes observadas ao longo das intervencdes ou da falta
delas reforcam a ideia de espaco cuja marca principal é a heterogeneidade,
abrigando diversas classes sociais, porém, mantendo processos de segregacao
socioespacial (MARQUES; TORRES, 2005) e formagao de “enclaves fortificados”,
conforme Caldeira (2000), o que se configura como déficit de cidadania, cuja utépica
solucdo seria a “nova periferia urbana”, onde a apropriacdo e o usufruto da cidade
seria coletivo e universal, segundo Rodrigues (2007). Mas a realidade percebida no
decorrer de décadas é o império do empreendedorismo sob a 6tica do mercado
imobiliario, onde areas como os bairros Pelinca, Santo Amaro, Tamandaré e outros
que sempre surgem tornam-se privilegiados dentro da area urbana, gerando uma

realidade de construcado urbana sem planejamento e irregular, sob a égide de um
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Plano Diretor que, a despeito de se destacar como vetor da ordenacéo urbana e do
planejamento da cidade, aparentemente € inoperante neste municipio
(RODRIGUES, 2007).

Ainda segundo Rodrigues (2007), existem, portanto, duas agendas distintas e
em permanente disputa no municipio: i) a do empreendedorismo urbano, que inclui
planejamento estratégico, operacdes consorciadas e parcerias publico-privadas para
financiamento de investimentos, consideradas a partir da ética do mercado; ii) o
ativismo democratico, que inclui o plano diretor participativo, a criacdo de conselhos
populares, o orgamento participativo, além da defesa do meio ambiente. Sobre tais
agendas cabe ao poder publico o desenvolvimento de politicas com mais
transparéncia em seu processo e que resultem em acodes de preservacao da funcao

social da propriedade e da cidade.

3.3: POLITICAS PARA O ATENDIMENTO A DEMANDA POR HABITACAO DE
INTERESSE SOCIAL NO MUNICIPIO DE CAMPOS DOS GOYTACAZES.

Segundo Azevedo e Bastos (1991), a partir de 1989 e apdés a
descentralizacdo das politicas habitacionais, sédo iniciados projetos de Habitacdo de
Interesse Social (HIS) no municipio, sendo criado em 1990 o Departamento de
Habitacdo e Assentamentos Humanos, com vinculacdo a Secretaria de Promocéao
Social. Sua atuacao inclui o cadastramento de cerca de 3.000 familias com renda
até 3 SM e o projeto de levantamento do uso do solo de 56 ilhas do Rio Paraiba do
Sul, que sao localizadas em areas do Governo Estadual e utilizadas indevidamente
por fazendeiros e usineiros (POVOA, 2002).

A Empresa Municipal de Habitagdo, Urbanizagcdo e Saneamento de Campos
dos Goytacazes — EMHAB ¢é criada pela Lei n.® 5.172 de 18 de junho de 1991,
objetivando a execugdo das politicas de habitacdo, saneamento basico,
desenvolvimento urbano integrado, a regularizacdo das éareas ocupadas e as
pertencentes ao Municipio, sendo seu objetivo principal a captacao de recursos junto
ao governo federal, de forma mais direta junto a CAIXA, para construgdo de UH
destinadas a familias com renda acima de 3 SM, prestacdo de suporte juridico e
regularizacdo fundiaria (AZEVEDO, BASTOS, 1991; POVOA, 2002).

O programa de habitacao Pode entrar que a casa é sua foi criado em 1989,
para atendimento a populagdo com renda até 3 SM, com atuagdo do Departamento
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de Habitacéo, para cadastro e selecao das familias beneficiadas, da EMHAB, para o
projeto de saneamento basico e, por fim, da Secretaria Municipal de Obras, para os
projetos das moradias e urbanizacao dos espacos, licitacdo publica e fiscalizagao
das obras (POVOA, 2002). Com as atividades suspensas em 1994, o programa foi
revitalizado a partir de 1999 com a constru¢do de conjuntos habitacionais, em agéo
conjunta com a CAIXA, o programa Habitar Brasil e a Companhia de Habitacdo do
Estado do Rio de Janeiro (CEHAB/RJ).

De acordo com Pdévoa (2002), a percepcao da utilidade desses programas
somente é observada a partir de 1996, quando o Conselho Municipal de Assisténcia
Social foi criado, e passa a tratar a HIS como uma das bases de atuacao da PMCG
na area de assisténcia social e, posteriormente, no ano 2000, passam a ser
liberadas verbas da parte do Fundo Municipal de Assisténcia Social.

Outros programas de HIS surgem a partir desse periodo, tais como “Cada
familia tem um lote” (1991), “Vale Construcao” (1991), “SOS Habitacao” (1993),
“Comunidade Legal” (2000, 2005, 2007 e 2008) “Casa Nova” (2007) e o atual
“‘Morar Feliz” (2009 — atual). Mesmo com essa diversidade observada pela
quantidade de programas habitacionais, em alguns casos sobrepostos, os numeros
levantados por Pévoa (2002) retratam uma efetividade aquém das necessidades
levantadas, como se comprova pela quantidade de favelas existentes e o estilo das
intervencées dos 6rgaos municipais envolvidos com a HIS, que se davam de
maneira esporadica e emergencial, e ndao de forma continuada, sem um
envolvimento politico estruturado, razdo da construgcdo de apenas 1001 UH,
incluindo casas e apartamentos, como se pode verificar na Tabela 5, e um

adiamento ao tratamento da questao habitacional no &mbito do municipio.

Tabela 5: Programas Habitacionais realizados pela PMCG entre 1989 e 2001

Nome do Conjunto Localizacao Ano de Realizacao Numero de
Construcao Unidades
Vila da Paz Comunidade Baleeira 1989 PMCG 14
Vila Esperanca Comunidade Oriente 1989 PMCG 12
Vila Felicidade Jéquei Clube 1990 PMCG 09
Vila Getulio Vargas Parque Santa Helena 1991 PMCG 42
Agrovila Manhaes Usina Cambaiba 1993 PMCG 13
Vila dos Pescadores Farol de Sao Tomé 1994 PMCG 92
Conj. Nova Jerusalém Parque Esplanada 1999 PMCG e CEF 60
Morro do Coco BR 101 (12° Distrito) 1999 PMCG e CEF 59
Conj. da Aldeia BR 356 2001 PMCG e CEHAB 400
Conj. Eldorado Parque Eldorado 2001 PMCG e CEHAB 300
Total de UH Construidas 1001

Fonte: Pévoa (2002)
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A partir de 1998 o municipio passa a arrecadar repasses financeiros de alta
magnitude, oriundos dos royalties compensatérios pela extracdo petrolifera na Bacia
de Campos, com valores avangando de R$ 57,04 milhdes em 1999 para R$ 1,35

bilhdo em 2012, como se pode perceber no Gréfico 1.

Campos dos Goytacazes, RJ
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1.600,00
1.400,00
1.200,00 1.354023
1.231/63
1.000,00 1.168/64
993,161.016/02
800,00

600,00

852,86
780,49
678,42
400,00 abe g 59,80
200,00 348,26 u
57,04 157, 72*0,16 k i
0,00 = u = — — = — — — — — — — —

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Figura 5: Grafico representativo dos Royalties + Participagbes especiais no municipio
Fonte: Info Royalties (2014)

Nessa nova realidade, ainda que transitéria — em virtude da ndo perenidade
da industria extrativa do petréleo e também da recente aprovacao pelo Congresso
Nacional das propostas de alteracdo no marco regulatério do petréleo (Lei Federal
n® 5.938/09) e nas regras de distribuicdo das participacées governamentais entre os
entes federativos (Emenda n® 387/09 ou Emenda Ibsen Pinheiro), que afetaria
estados e municipios, estando Campos dos Goytacazes entre eles —, 0 municipio
adquire capacidade para a execucdo de programas de assisténcia social sem a
necessidade de parcerias com as instancias governamentais, no ambito estadual e
federal. Mesmo assim, foram mantidas até 2002 parcerias entre a prefeitura e a
CEHAB para a construcao de conjuntos habitacionais nos Parques Aldeia, com 400
UH, e Eldorado, com 300 UH, como parte do Programa de Moradia a R$ 1,00, em
que cada familia beneficiaria pagou mensalmente o referido valor, como forma de

assegurar a posse da UH.
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3.3.1: A demanda por moradia e os instrumentos de gestao da politica
habitacional no municipio de Campos dos Goytacazes

Historicamente, como variadas pesquisas tem demonstrado, as politicas e
programas destinados a producdo habitacional ndo conseguiram atender as
necessidades da sociedade brasileira por moradia. Em 2007, a Fundacado Joao
Pinheiro (FJP, 2007), de forma ndo muito precisa, estimava a caréncia de
aproximadamente 6,6 milhées de domicilios para os brasileiros (FJP, 2007). Os
calculos do déficit habitacional brasileiro tém sido demandados a FJP pelo
MCIDADES, pela relevancia que representam para a adogdao de politicas
habitacionais e também como indicadores para monitoramento e avaliagdo. Os
calculos mais recentes, com base na PNAD de 2008, apontam para um déficit
estimado em 5,546 milhdes de domicilios, dos quais 83,5% em areas urbanas, com
uma concentracdo, entre as familias com renda até 3 SM, de 89,6% desse indice
(MCIDADES/FJP, 2011).

Oliveira, Givisiez e Rios-Neto (2009, p. 56 a 60) citam que no periodo de 2003
a 2023, a despeito do fluxo positivo de formacgéo de domicilios adequados (Figura 6),
o estoque projetado de domicilios caracterizados como deficitarios e inadequados
seria de 20 milhées em 2023, ou 25% do estoque total, dados de uma magnitude
que nao deve ser ignorada e que mantém em destaque a questdo do déficit

habitacional em qualquer programa de governo, tanto no presente quanto no futuro.
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Figura 6: Grafico do fluxo de formagao de domicilios por periodo da projecao, segundo Categorias
caréncia habitacional: Brasil (1993 a 2023)
Fonte: Elaborado pelos autores com base nas PNAD de 1992 a 2004 (IBGE) e projecao populacional
(CEDEPLAR)
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Ainda segundo Oliveira, Givisiez e Rios Neto (2009)

A distincdo entre necessidades habitacionais e demanda por moradias é util
para o entendimento dos métodos e procedimentos utilizados em suas
estimativas. O termo necessidade habitacional € um conceito social e se
baseia em normas especificas adotadas nos varios paises. A demanda
habitacional, por sua vez, ndo considera as normas sociais. (p. 13)

A demanda habitacional é a expressdo do desejo por moradia, que pode ser
suprido pelo acesso a mesma através do mercado formal, via financiamentos ou
autoconstrugdo, o que caracteriza uma abordagem diferente daquela que prioriza
questdes de ordem social, como precariedade inaceitavel, inacessibilidade a direitos,
dentre outros. Ainda assim, o PlanHab a considera como uma das dimensdes do
déficit habitacional, a da coabitacdo, um expressivo contingente que, em 2008
representava 2,182 milhdes de ocorréncias, 39,3% do total, cujo principal motivo
seria de ordem financeira, mas com a intencao de constituicdo de domicilio exclusivo
no futuro (MCIDADES/FJP, 2011). O PMCMV, que disponibilizou crédito ampliado e
também subsidios, oferece para essa demanda maiores chances de realizagao.

A necessidade habitacional, no viés social, é representada pela parcela da
populacéo residente em domicilios inadequados, adensados ou sem infraestrutura,
sem condigdes financeiras para acesso a residéncia nova no mercado formal, nao
representando, portanto, uma demanda econdmica por moradias.

Em trabalho realizado em 2005 pela Universidade Federal Fluminense e o
Instituto de Ciéncias da Sociedade e Desenvolvimento Regional de Campos dos
Goytacazes (FCJOL/PMCG, 2006), sob a coordenacao do Dr. José Luis Vianna da
Cruz, com a finalidade de elaborar um diagnostico das condi¢gées socioeconémicas
da infancia e juventude no municipio, o déficit habitacional do municipio
representava, em comparacdo com os dados da regidao Norte Fluminense, 63,7%,
num quantitativo de 11.904 unidades para o ano de 2005, apenas se consideradas
as necessidades de novas unidades habitacionais, porque quando sdo analisados
os dados da FJP (2003) relativos a inadequacao dos domicilios urbanos, os dados
exibem 62.606 domicilios, com inadequacdes fundiarias (6,93%), adensamento
excessivo (13,73%), auséncia de banheiros (9,75%) e caréncia de infraestrutura
(69,57%). Tais dados apontam uma elevagao do déficit habitacional, se comparados
com os dados do CIDE/IQM para 2000 e uma melhora nos indices de inadequacao
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da infraestrutura, mas ndo a ponto de receberem o status de problema prioritario a
ser enfrentado pelos 6rgaos competentes.

Segundo Oliveira, Givisiez e Rios-Neto (2009, p. 56 - 60), o déficit
habitacional projetada para o municipio, no periodo compreendido entre 2003 e
2023, dos quais sao incluidos, na Tabela 6, os anos de 2008 a 2013, induz a
percepcao de que, mantidos os parametros sob os quais o trabalho foi realizado,
com base na década de 1990 a 2000, periodo em que apenas os impactos da
instalacdo da industria de exploragdo e producdo de petrédleo na regido sao
considerados, haveria um decréscimo de 15,17 pontos percentuais no déficit
habitacional, com reducao de 14.893 para 12.931 UH.

Tabela 6: Projecao de domicilios no municipio de Campos dos Goytacazes, anos 2008 a 2013 e
categorias de Déficit, Inadequacado e Adequacao.

2008 2010 2012 2013

DEFICI | INADE | ADE | DEFICI | INADE | ADE | DEFICI | INADE | ADE | DEFICI | INADE | ADE
T Q Q T Q Q T Q Q T Q Q

78.58 84.04 88.46 90.45
14.893 | 35.602 0| 14.229| 34.576 1] 13.381 | 33.051 6| 12.931 | 32.202 2

Fonte: Oliveira, Givisiez e Rios-Neto (2009, p. 56 - 60).

No entanto, a realidade atual exige que € considerado como impactos da
instalacao do Superporto do Acu, no municipio vizinho de Sdo Joao da Barra, o que
certamente exibira um cenario com cores diferentes, embora ainda ndo mensurados

oficialmente, mas certamente com necessidades muito mais impactantes.

3.3.2: A metodologia adotada pela CAIXA para apuracao da demanda potencial
por habitacao e os resultados no municipio de Campos dos Goytacazes

Garcia e Castelo (2006, apud CAIXA 2011, p. 22), entendem o déficit
habitacional como referente as caréncias habitacionais da sociedade para além da
falta de moradias, incluindo também a precariedade das UH existentes, constituindo-
se, portanto, numa fotografia onde o excesso populacional que necessita de moradia
expde o excedente entre a demanda e a oferta do “bem habitacao”, cujo conceito
refere-se a habitagcdo apropriada, digna, segura e confortavel, e que pode ser
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diferenciado regionalmente, sendo porém universal o direito de uma familia ou
individuo possui-lo. Esse bem, entendido como UH, molda e faz com que o mercado
habitacional apresente uma dindmica bastante distinta, se comparada aos demais
mercados, em razdo de sua especificidade (CAIXA, 2011, p. 18).

A CAIXA publicou em 2011 um estudo, a partir de trabalho iniciado em 2005,
com metodologia desenvolvida pelo corpo interno de Técnicos especialistas em
estudos habitacionais e validada por docentes da Escola Nacional de Ciéncias
Estatisticas (ENCE), do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), que
também colaboraram na composicdo de indicadores e na pesquisa de dados
primarios (CAIXA, 2011, p. 5).

Nesse estudo foi adotado “o conceito de demanda habitacional, que
representa a necessidade dos individuos residirem em local adequado, sob o
aspecto demogréafico das relagdes sociais e econdmicas da populacdo com meio
urbano (CAIXA, 2011, p.22).” Sao utilizados como base os dados do Censo 2000 e
a série historica da PNAD, de 2001 e 2009, disponibilizadas em nivel de setor
censitario. Sua pretensdao € a de identificar, “com maior precisdo, onde, de que
forma e para quem estdo sendo produzidas habitagdes no pais, questdes
fundamentais para o equacionamento da demanda por habitagdes”. O calculo da
demanda habitacional no pais foi aplicado para as 27 UF e 776 municipios,
concentradores de cerca de 70% da populacgao brasileira. (CAIXA, 2011, p. 5).

Segundo a CAIXA (2011, p. 25), o conceito de demanda refere-se as
categorias seguintes: i) Demanda Habitacional Demografica (DHDE), expressa
pelo desejo de formagdo de um novo domicilio, de forma isolada ou n&o, com ou
sem lagos de parentesco, num novo arranjo familiar decorrente da dinamica
demogréfica e social; ii) Demanda Habitacional Domiciliar (DHDO), referente ao
namero de domicilios com inadequacao constatada pela improvisagcéo, domicilios do
tipo cdmodo ou sem banheiro ou vaso sanitario, sendo que, nesses dois ultimos
quesitos observa-se conflito conceitual frente aos critérios da FJP, que os classifica
como inadequacado de moradia, a ser solucionado pela adequacdo da UH e nao
como déficit habitacional. Além disso, a CAIXA nao incluiu nesta ultima os domicilios
rusticos, com 6nus excessivo e o adensamento de moradores em domicilios
alugados, que também sdo componentes do déficit calculado pela FJP.

Em sendo assim, o conceito trabalhado foi o de DHDE, cujo foco esta no

senso estrito da demanda. A CAIXA incluiu em sua metodologia “potenciais
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demandantes de novas moradias, os adultos com idades entre 24 e 64 anos que
tém condigcdes de formar um novo arranjo domiciliar® (CAIXA, op. cit, p. 28),
excluindo pessoas que moram sozinhas ou apenas com conjuge, assim como as
pessoas com idades abaixo ou acima do intervalo considerado, propondo-se a
captar, demograficamente, as possibilidades de surgimento de novos chefes de
familia, pelo calculo de pessoas adultas no domicilio (além do responsavel e
cbnjuge) ponderadas pela taxa de chefia do respectivo grupo etario, considerando
também a densidade excessiva de moradores adultos em domicilios, excluindo
criangas e jovens abaixo de 24 anos, sem capacidade legal e econbémica para se
tornarem chefes de familia ou responsaveis por novos domicilios. (ibid., p. 28).

A proposta da CAIXA refere-se a uma medida de demanda potencial, que
pode tornar-se efetiva a partir da consideracao da renda das familias para a
aquisicao do “bem habitacdo”, examinando a demanda de modo estratificado por
renda familiar, nos mesmos moldes e com a mesma periodicidade das apuracdes do
déficit habitacional realizadas pela FJP, com base nos censos demograficos e nas
PNAD, destacando-se que estas, por serem levantadas no periodo intercensitario,
nao possuem a desagregacao de dados para o nivel municipal e menos ainda para
o intramunicipal. O déficit habitacional e a DHDE, calculados com base na PNAD de
2009, estao apresentados no pais € no municipio de Campos dos Goytacazes, na
Tabela 7.

Tabela 7: Déficit habitacional urbano e DHDE, por faixa de renda no Brasil € no municipio de Campos
dos Goytacazes, com base no Censo 2000, apés dados da PNAD 2009.

Déficit DHDE CAIXA no | DHDE CAIXA no Domicilios
habitacional pais. municipio particulares em
urbano - FJP (mil) (un.) Campos (2000)
(mil)

Até 3 SM 4.148 2.169 5.631

De 3a10 SM 454 4.204 6.811

Acima de 10 28 1.343 2.618

SM

Total 4.630 7.716 15.060 112.381

Fontes: Brasil (2011) e CAIXA (2011).
OBS: Adaptado pelo autor.

Comparativamente ao déficit habitacional para o municipio, que é de 10.882
UH, com base no Censo 2010 (IPEA, 2013), os dados da demanda potencial
exibidos pela CAIXA — que ndo se confundem com a nocao de déficit habitacional
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mas incorporam diversos itens que fazem parte dos calculos usuais do referido
déficit —, num total de 15.060 UH, constituem-se como importante referencial para as
acoes de combate as caréncias de habitacdo, pois a metodologia desenvolvida pode
ser aplicada na escala intramunicipal, nos diferentes bairros e nos setores

censitarios georreferenciados do municipio.

3.3.3: As necessidades habitacionais do municipio de Campos dos Goytacazes
com base no CENSO de 2010

Segundo a Fundacdo Jodo Pinheiro (2013, p. 13), as necessidades
habitacionais sdo mensuradas a partir do déficit por reposicao de estoque e déficit
por incremento de estoque, aquele em razdo da auséncia de condi¢cdes de
habitabilidade devido a precariedade ou o desgaste de estruturas fisicas das
moradias, e este devido a coabitacdo familiar forcada e aos moradores que nao tém
condi¢bes de suportar o aluguel ou vivem com muitas pessoas em apartamentos
alugados, como conceitos de moradia inadequada. Para a estimativa do déficit
habitacional ha uma hierarquia de componentes mutuamente excludentes, e um
domicilio, mesmo que seja contado em um ou varios critérios de déficit, recebe
pontuagdo unitdria e sera contado uma s6 vez. A Unica excegdo refere-se a
contagem das familias conviventes. Por essa razdo, os componentes podem ser
somados para a estimativa do déficit total, que corresponde ao numero total de
unidades domiciliares que devem ser repostas. Nos critérios de estimativa de
inadequagcdo de domicilios urbanos, um domicilio pode figurar diversas vezes,
porque ndo se trata de reposicdo mas sim incremento de estoque pela adequagao
da moradia segundo o critério no qual se encaixa. A Tabela 8 expressa o0s
componentes utilizados pela metodologia adotada pelo IBGE para 2010.
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Tabela 8: Conceitos adotados na apuracao do déficit habitacional e inadequagao de domicilios
urbanos, com totais apurados no municipio de Campos dos Goytacazes, com base metodolégica da
Fundacao Joao Pinheiro (2010).

1. DEFICIT HABITACIONAL
1.1 Domicilios precarios (domicilios improvisados + rusticos)

a) Domicilios improvisados: locais e imdveis ndo residenciais como moradia 204
alternativa (imdveis comerciais, embaixo de pontes e viadutos, barracas, carcagas

de carros abandonados e cavernas, entre outros),

b) Domicilios rusticos: sem paredes de alvenaria ou madeira aparelhada, criando 237
condi¢des de insalubridade. (faipa ndo revestida, madeira aproveitada, palha, outro

material ou sem paredes classificado como rustico).

1.2 Coabitacao familiar: Domicilios constituidos de mais de uma familia 5.666

a) Comodos: Domicilios particulares compostos por um ou mais aposentos 230
localizados em casa de cémodo, cortico, cabega-de-porco, etc, satisfazendo as
condicbes de habitacdo de um cdmodo, proprio, alugado, cedido (exceto pelo
empregador) ou que tenha outra condi¢cdo de ocupagéo.
b) Familias conviventes: Familias secundarias de, no minimo, duas pessoas, 5.444
residentes no domicilio principal e ligadas por parentesco, dependéncia doméstica
ou normas de convivéncia.

1.3 Onus excessivo com aluguel: Familias urbanas com renda de até 3 SM que 4.208

moram em domicilios urbanos duraveis e que despendem 30% ou mais de sua renda
com aluguel.

442

1.4 Adensamento excessivo de domicilios alugados: Nimero médio de moradores 1121

acima de 3 por dormitério, em carater permanente e apenas para os moradores do
domicilio.

2. INADEQUACAO DE DOMICILIOS URBANOS

2.1 Domicilios carentes de servicos de infraestrutura: Nao dispor de, pelo menos, 4.588
um dos seguintes servigos: eletricidade, abastecimento de agua, esgotamento sanitario
e coleta de lixo.

2.2 Domicilios sem unidade sanitaria domiciliar exclusiva: Ndo dispor de banheiro
ou sanitario de uso exclusivo, ocorréncias verificadas nos cortigos tradicionais e em
terrenos com dois ou mais domicilios, ocupados por familias ligadas por parentesco ou
fortes lagos afetivos.

2.3 Adensamento excessivo em domicilios proprios: Combinacdo de duas
condicdes: domicilio seja préprio e mais de 3 moradores por dormitério.

Populacéo Total 463.545
Déficit 10.882
Numero de domicilios 142.637
Proporcéao de domicilios com déficit 7,6%

Fontes: Nota técnica do IPEA (2013). Estimativas do Déficit habitacional brasileiro 2007/2011 por
municipios, com base no Censo IBGE 2010. Fundagao Joao Pinheiro (2013). Déficit habitacional
Municipal no Brasil 2010.

O IPEA (2013, p. 5) salienta que nao se aplica a metodologia da FJP de forma
direta aos dados levantados no Censo Demografico 2010, em razado de nao constar
do questionario aplicado as familias secundarias conviventes a pergunta acerca da
intencdo de mudanca para domicilio exclusivo, o que gera a necessidade de se

estimar tais componentes do déficit, bem como o préprio déficit habitacional.
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Tomando como base os dados das PNAD 2007/2011, os resultados apontam
para um déficit habitacional 8,8% do total de domicilios estimados no pais, com
queda de 1,2 ponto percentual em relacdo aos 10% em 2007, passando de 5,6
milhdes de domicilios para 5,4 milhdes em 2011, embora com aumento de quase
10% no numero de domicilios, conforme Tabela 9. Com a queda de 500 mil
domicilios no componente coabitagdo, mais relevante em 2007, o 6nus excessivo
com aluguel torna-se o componente preponderante presente em quase 3,5% do total
dos domicilios, mais de 2,1 milhées de domicilios, 0 nimero dos domicilios precarios
mantém-se praticamente estavel, com leve declinio no periodo, e da mesma forma o

adensamento excessivo em domicilios alugados, conforme Figura 7.

Tabela 9: Brasil. Estimativa relativa do Déficit habitacional, seus componentes e subcomponentes,
PNAD anos 2007, 2208, 2009 e 2011

Anos das PNAD 2007 2008 2009 2011
Déficit habitacional 10% 9% 9,72% 8,80%
Precarias 2,22% 1,98% 1,83% 1,89%
Coabitacao 4,13% 3,52% 3,95% 2,94%
Excedente de aluguel 3,14% 3,01% 3,44% 3,43%
Adensamento de 0,94% 0,87% 0,92% 0,83%
aluguel

Fonte: IPEA (2013)
Obs.: Adaptado pelo Autor.
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Figura 7: Grafico da Evolugéo do déficit habitacional e de seus componentes, estimado a partir das
PNAD
Fonte: Elaborado pelo Autor, a partir dos dados das PNAD 2007, 2008, 2009 e 2011
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O IPEA (2013, p. 11) ao comparar dados da analise urbana com a rural,
ressalta que o déficit habitacional brasileiro é majoritariamente urbano (81%). Mas é
ressaltado que o déficit de domicilios rurais atinge mais de 15%, maior que o dos
domicilios urbanos, que é da ordem de 10%. O componente a se sobressair no rural
€ a precariedade, com mais de 75% do déficit total rural. Por limitagdo conceitual, o
6nus excessivo com aluguel é exclusivamente urbano. A situacdo de familias
conviventes no mesmo domicilio com intencao de se mudar € primordial no urbano,
mas também relevante no rural, com mais de 300 mil domicilios com tal
caracteristica.

Segundo Souza (2013, p. 7 e 13) as pesquisas conduzidas pelo IBGE para a
apuracgao das distribuicoes de renda, como i) o Censo demografico, que busca cobrir
0 pais urbano e o rural, ii) a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD),
focada nos grandes centros, na dindmica socioeconémica e no mercado de trabalho,
e iii) a Pesquisa de Orgamentos Familiares (POF), destinada a fornecer parametros
para a ponderagao do indice Nacional de Pregos ao Consumidor (INPC) e do indice
Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA) e para estabelecer a parcela do
consumo familiar nas contas nacionais, por suas especificidades, em funcédo do
objetivo, periodicidade e desenho amostral, levam a apresentagdo de diferencas
significativas em todas as suas etapas e trazem problemas para a comparacao

direta entre as pesquisas.

3.4: O PROGRAMA MORAR FELIZ COMO POLITICA PUBLICA DE HABITAGAO
MUNICIPAL.

De acordo com Azevedo, Timéteo e Arruda (2013, p. 6), 0 municipio langou
em 2009 o Programa Morar Feliz (PMF), como estratégia para a reducao do déficit
habitacional, que expressava, segundo dados do IBGE, publicados em 2008, a
caréncia de cerca de 11.000 UH. Autodenominado como a maior acao de Politica
habitacional municipal do pais, com 5.426 casas entregues em sua primeira etapa,
atingindo 14 conjuntos habitacionais construidos em 10 bairros do municipio, com a
construgcdo de 206 ruas, galerias de agua e esgoto, e implantagdo de projeto
paisagistico e iluminagdo publica, beneficiando mais de 22 mil pessoas que
moravam em areas de risco delimitadas pela secretaria municipal de Defesa Civil, ou
que eram atendidas pelo Programa de Aluguel Social ou que viviam em
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vulnerabilidade social, o PMF tem seu orcamento totalmente ancorado nos recursos
oriundos dos royalties, com investimentos da ordem de R$ 357 milhdes até 2012, e
tem permitido, dentre outros elementos, o reassentamento e o0 assentamento, em

um ritmo acelerado de milhares de familias, beneficiando mais de 22 mil pessoas.

3.4.1: Bases operacionais e legais do Programa Morar Feliz e realizacoes até
2012

De acordo com o Art. 32 do Decreto 055/2011, de 25/02/2011:

Para concessao das casas de que trata este decreto serdo priorizadas, na
ordem que se segue, as familias que se encontrem: | - ocupando moradias
irregulares em areas de risco devidamente comprovadas por laudo emitido

pela Defesa Civil Municipal; Il - vulneraveis socialmente, devidamente
comprovadas através de relatério socioassistencial emitido por técnico da
Secretaria Municipal da Familia e Assisténcia Social;lll - oriundas do

Programa SOS Habitacdo e que nao tiveram seus imédveis recuperados,
apds devida andlise socio assistencial feita por um técnico da Secretaria
Municipal da Familia e Assisténcia Social. § 1° - Havera reserva de 10%
(dez por cento) das casas a serem entregues para as pessoas portadoras
de necessidades especiais e aos idosos com mobilidade reduzida. § 2° - E
vedada a concessao de outra casa a qualquer membro de familia que ja
tenha sido contemplada pelo programa de que trata este decreto, inclusive
aquelas beneficiadas com a reserva prevista no paragrafo 12 deste artigo.
(BRASIL, 2001)

Segundo a Empresa Municipal de Habitacado, Urbanizacao e Saneamento de
Campos dos Goytacazes (EMHAB, 2013), o PMF teve sua execucao dividida em
duas fases: i) Fase I, entre 2010 e 2012, com previsdo de entrega de 5.426 UH; ii)
Fase Il, entre 2012 e 2014, com previsdo de entrega de 4.574 UH, totalizando
10.000 UH, conforme Tabelas 11 e Figuras 8 e 11, referente aos Bairros
contemplados pelo PMF.
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Tabela 10: Fase | do Programa Morar Feliz, em Campos dos Goytacazes

PROJETO QUANTIDADE DE LOTES

PARQUE PRAZERES | 250
PARQUE PRAZERES II 164
SANTA ROSA 598
TAPERA | 380
TAPERA I 418
ELDORADO | 348
ELDORADO li 936
ELDORADO lil 140
JOCKEY 934
PENHA 370
PARQUE ALDEIA 502
LAGOA DAS PEDRAS 100
TRAVESSAO 100
PARQUE ESPLANADA 186
TOTAL 5426

Fonte: EMHAB (2013)
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Figura 8: Mapa com a vista aérea dos Bairros contemplados pelo Programa Morar Feliz — Fase |
Fonte: EMHAB (2013).

De acordo com a EMHAB, a estratégia adotada no PMF teve o envolvimento

das seguintes areas, em nivel de intersetorialidade, com embasamento legal no Art.
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4° do Decreto 055/2011: i) Secretaria Municipal de Familia e Assisténcia Social, na
coordenacéo, para cadastro das familias em situacdo de aluguel social e avaliacao
das demandas espontaneas, constatadas por assistentes sociais em visitas
domiciliares e acompanhamento sistémico das familias beneficiarias, incluindo-as
nos programas da Rede de Proteg¢édo Social e, através de reunides, acompanhar tais
familias antes, durante e ap6s a entrega das UH, para os fins de mensuracao dos
impactos obtidos com a politica habitacional criada; ii) Defesa Civil Municipal, para,
apos sinalizacao mediante laudo, proceder a remogao das familias residentes em
areas de risco iminente de desabamento; iii) EMHAB, para identificacdo das areas a
serem desapropriadas para construcdo dos condominios residenciais populares,
construgcdo de areas de uso comum, e fiscalizacdo da conservacao do imovel
concedido; iv) Secretaria Municipal de Governo, a qual cabe a articulagcdo e
supervisao dos programas e projetos destinados aos moradores dos condominios
residenciais populares, efetuando a escolha e gestdo do sindico, pessoa
responsavel pela escuta das demandas dos moradores do condominio residencial.
iv) Secretaria de Obras e Urbanismo, para licitacdo e fiscalizacdo, embora sua
atuacao nao esteja prevista no instrumento legal.

Até a divulgacédo dos dados, em 2013, foi observada a reducdo de 90% da
populacao residente em areas de risco de aluguel social (EMHAB, 2013). Das UH
entregues na Etapa I, 5.100 sédo do tipo padrao, cada uma com area edificada de
43,08 metros quadrados em lotes de 140 m?, e as demais sao no padrao acessivel,
com area edificada de 51m? em lotes de 160 m2, cada uma possuindo dois quartos,
uma sala, um banheiro, cozinha e area de servico, com todos os coémodos em
alvenaria e laje em todos os cémodos, e cobertura de telha de concreto em duas
aguas. As instalacbes eletro-hidraulicas seguem os parametros das normas de
edificacdes, com infraestrutura composta de rede de esgoto, drenagem pluvial. O
projeto contempla iluminacao publica, pavimentacdo das vias e calgcadas. Nao ha
muros entre as UH, havendo passeios publicos de cores diferentes para estabelecer
diferencas, quebrando o aspecto repetitivo de conjuntos habitacionais. Em seguida,
as Figuras 9 e 10, referentes a planta baixa padrdo e aspecto visual das UH ja

construidas.



85

BANHEIRO
- 2270m? i
&l

Figura 9: Planta baixa padrdo das UH do PMF
Fonte: EMHAB (2013).

Figura 10: Aspecto visual das UH construidas no PMF
Fonte: EMHAB (2013).

Na Fase Il do PMF, com previsdo de entrega de 4.574 UH, serao
contemplados Bairros e distritos municipais, conforme Figura 11.



86

Santo Eduard

sSanta Maria

CEonselheiroJosino

[
Lagoa de €ima LR
Rio.Preto < PqEsplanada
CantagalofP?arque Pr§zeres I

Ururai A,

Ponta da lLama DonanaGD

Fonta.Grossa locos ‘Baixa Grande

Macaco pores R
Serrinha "/
. : il
ArealEarol

Mawy NGEA GEBEE

Figura 11: Fase Il do PMF, contemplando Bairros e Distritos do municipio.
Fonte: EMHAB (2013)

Para a Fase Il, segundo a Secretaria Municipal de Governo, ja houve a
licitacdo para o inicio das obras, a serem entregues até o fim do segundo mandato
do poder executivo local. O Jornal Folha da Manha (2013), reconhecidamente de
oposi¢ao a administragdo municipal atual, divulgou em sua edicdo de 14.07.2013
noticia sobre o PMF:

Cerca de dois meses apos receber, em Brasilia, o Prémio Selo de Mérito
2013, nas categorias Relevancia Social e Grande Impacto Regional, da
Associacao Brasileira de Cohabs e Agentes Publicos de Habitagdo (ABC),
com o Programa Morar Feliz, a Prefeitura de Campos da continuidade com
a segunda e Ultima etapa do programa, agora construindo 4.574 novas
residéncias em diferentes locais, totalizando 10 mil casas. As 900 primeiras,
dessa fase, ja comecaram a receber a preparacao do solo, no subdistrito de
Ururai, em trés conjuntos diferentes. As obras do Morar Feliz Il estdo sendo
anunciadas no valor de R$ 476.519.379,31 — cerca de R$ 100 mil por cada
unidade nesta segunda etapa — proveniente dos royalties de petréleo, e
gerardo 2.500 empregos diretos e indiretos. Para a segunda fase do Morar



87

Feliz, o cadastramento ainda n&o foi iniciado. (CAMPOS DOS
GOYTACAZES (Municipio), 2014).

Enaltecendo a magnitude e os impactos do PMF, assim se expressa o atual
Secretario Municipal de Governo:

Se considerarmos que cada residéncia abriga, em média, quatro pessoas, o
Programa Morar Feliz tem mais habitantes do que 30 municipios do Estado
do Rio de Janeiro. E, ainda, se somarmos o nimero de habitantes de Laje
do Muriaé, Sao José de Uba e Macuco nao chegaremos a 20 mil cidadaos,
0 que mostra o grande esforgco da Prefeitura de Campos para acolher e
assistir seus municipes que viviam em darea de risco ou dependendo do
Aluguel Social - destaca o secretério de Governo, Suledil Bernardino,
baseado em dados do Censo 2010 do IBGE. (...). “A cidade de Silva
Jardim, por exemplo, tem 21.360 habitantes, ndimero inferior ao de
moradores deslocados de areas de risco para o programa habitacional da
Prefeitura de Campos, somente em sua primeira fase”. O secretério ainda
cita as cidades, no Noroeste Fluminense, de Porcilncula, Natividade,
Cambuci, ltalva, Cardoso Moreira, Aperibé, Varre Sai, Laje do Muriaé e Sao
José de Uba. “Cada um destes municipios tem um ndmero menor de
habitantes do que a quantidade de moradores dos condominios do Morar
Feliz”, concluiu Suledil (CAMPOS DOS GOYTACAZES (Municipio), 2014).

3.4.2: Consideracoes sobre o Programa Morar Feliz (PMF).

Apbs a exposicao dos dados levantados, em grande parte fornecidos e
enaltecidos por integrantes da administracdo municipal atual, e ndo poderia deixar
de assim ser, tornam-se necessarias consideragdes pontuais sobre o PMF, como
politica de governo que se propde a gerar mudancas quantitativas — como de fato
ocorreram — e qualitativas. Segundo Figueiredo e Figueiredo (1986, p. 115), a
implantacdo de politicas com propésitos de mudancas pode gerar: a) resultados
esperados; b) resultados inesperados porém positivos; c) resultados bons
inicialmente mas negativos no médio e no longo prazo, tanto social como
comunitariamente; d) nenhum resultado produzido; e) resultados inesperados porém
negativos.

Em pesquisa quantitativa realizada por Azevedo, Tim6teo e Arruda (2013) em
13 conjuntos habitacionais implantados pelo PMF em sua primeira fase, foram
aplicados 370 questionarios estruturados com vistas a andlise das condicdes
urbanisticas daqueles espagos, bem como os aspectos sociais dos moradores.
Foram detectados impactos negativos nao previstos na politica habitacional
implantada no municipio, dentre eles as dificuldades decorrentes do aumento da
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violéncia e da criminalidade e do 6nus resultante do incremento da demanda por
servicos publicos, desde sempre escassos. Segundo 0s autores, em que pese a alta
arrecadacdo municipal e o alto impacto na construcdo de UH, os projetos
urbanisticos implementados carecem de melhor qualidade, e a clientela
potencialmente beneficiada encontra-se a mercé de praticas eleitoreiras, que
negociam a forte demanda pelas referidas UH por prestigio politico.

Adicionalmente, constata-se a auséncia de trabalho técnico social sisteméatico
para que os novos moradores apreendam o sentido de cidadania representado pela
posse da casa prépria, muito mais profundo que o reassentamento decorrente da
remocado de uma area insalubre ou insegura para outra que contemple condicbes
mais favoraveis. Na esfera do PNH, os processos de assentamento e
reassentamento sdo monitorados por procedimentos normativos descritos no Plano

Técnico de Trabalho Social que prevé o desenvolvimento de um

conjunto de agbes que visam promover a autonomia e o protagonismo
social, planejadas para criar mecanismos capazes de viabilizar a
participagdo dos beneficiarios nos processos de decisdo, implantagdo e
manutencdo dos bens/servicos, adequando-os as necessidades e a
realidade dos grupos sociais atendidos, além de incentivar a gestao
participativa para a sustentabilidade do empreendimento (COTS, 2013, p.
4).

Segundo Azevedo, Timéteo e Arruda (2013, p. 12), as consultas realizadas no
periodo anterior as acdes de assentamentos e reassentamento atingiu o percentual
de 10,14% da populagédo-alvo, dando-lhes ciéncia de tais agdes a serem
implementadas, porém os restantes 89,86% alegam néo ter havido qualquer contato
antecipado, o que poderia significar o aproveitamento da oportunidade para o
compartilhamento do projeto junto aos moradores, respeitando suas representagdes
comunitarias e a realizacdo de um trabalho social mais inclusivo, para além do
aspecto fisico das instalacées, articulando o beneficio das novas UH ao conjunto de
politicas sociais.

Embora o discurso oficial assevere o contrario, realcando os beneficios de
qualidade de vida que a nova localizacdo propiciou aos moradores, sabe-se, de
acordo com estudos feitos por diversos autores (POHLMANN e FARIA, 2013);
(AZEVEDO, TIMOTEO e ARRUDA, 2013); (OLIVEIRA e PEDLOWSKI, 2012), que a

realidade tem sido oposta, em especial a que se refere a ratificacdo da segregacao
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socioespacial, tema de alta importancia conceitual em relacdo aos prejuizos a plena
cidadania. Os processos de assentamento e reassentamento implementados no
PMF

podem ndo apenas integrar os sujeitos a novas realidades urbanas, o que
de fato o fazem, mas, sobretudo tém o potencial de refor¢ar o processo de
segregacao socioespacial que se processa, ora submetendo e, ou,
modificando o curso de diversos movimentos organizativos em
desenvolvimento nesses grupos sociais ali representados, ora alicercando
ou fazendo ruir aqueles interesses e representagdes, que ja sdo divergentes
por si mesmas, mas, que sao parte integrante dos mecanismos sociais que
levam ao fortalecimento ou quebra dos sentimentos de pertencimento
existente nos espagos que eram anteriormente ocupados (AZEVEDO,
TIMOTEO e ARRUDA, 2013, p. 6).

Esta é, segundo os autores, a légica observada nas acoes de implementagao
do PMF, sendo também uma replicagdo do que ocorre no pais, com conjuntos
habitacionais implantados longe dos centros urbanos e em locais segregados
espacialmente e carentes de servicos e equipamentos publicos urbanos, onde as
desigualdades sociais repercutem entre seus moradores e obscurece sua
capacidade de reconhecer no acesso as novas UH um direito constitucional e nao
um beneficio originario de uma administracdo municipal especifica. Tal € a realidade
observada no municipio, quando 48% dos beneficiarios do PMF atribuem a figura
pessoal representativa do Poder Executivo a principal responsabilidade pela
conquista, enquanto a nova realidade de moradia como provisdo das necessidades
habitacionais pela esfera Municipal receba 15,9% e a Federal apenas 2,2% das
percepcoes.

O que chama a atencao é o fato de que a legislacdo urbana — implantada a
partir das ideias de preservacao de todos os moradores, defendidas por urbanistas
progressistas, mas que, por surgirem num pais “extremamente hierarquizado e
diferenciado socialmente” —, promove essa segregacao socioespacial dos espagos
populares dentro de padrdes licitos, embora injustos (AZEVEDO, TIMOTEO e
ARRUDA, 2013, p. 7-8). Essa legislacdo urbana, gestada com base em uma
economia de mercado, separa a “cidade legal” da “cidade ilegal” e “acaba por definir
territérios dentro e fora da lei, ou seja, configura regides de plena cidadania e
regides de cidadania limitada”, conforme Rolnik (1997, p. 13) e também Maricato
(1996, p. 57), ao comentar que “a ilegalidade é, sem duvida, um critério que permite
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a aplicacdo de conceitos como exclusao, segregacao ou até mesmo apartheid
ambiental”.

Sobre esse aspecto, Oliveira e Pedlowski (2012, p. 673, 681) comentam que
a segregacao verificada no municipio deve-se a implementacdo de um amplo
processo de enfraquecimento da representacdo comunitaria, ligado a praticas de
cooptagdo politica das liderangas comunitarias, que poderiam contribuir para a
formacao de uma identidade politica desvinculada dos mandatarios municipais, ora
no poder. Além disso, destacam que a politica habitacional foi concebida e
executada sem levar em consideracdo as variagdes historico-culturais de cada
comunidade removida, evidéncia de acées de um poder publico despreparado para
funcdo de tornar efetiva, a partir dos avancos das politicas descentralizadoras
propostas pela Constituicado de 1988, a proximidade dos gestores de politicas sociais
com 0 seu publico-alvo, a populacdo, transformando os conjuntos habitacionais
implantados em verdadeiras ilhas de segregacdo e nao de integracdo, com seus
habitantes sem oportunidades de insercao na cidade, seja pelo emprego formal ou
pelo acesso efetivo a servicos publicos essenciais.

3.5: O PROGRAMA MINHA CASA MINHA VIDA (PMCMV) E A PRODUCAO
HABITACIONAL NO MUNICIPIO DE CAMPOS DOS GOYTACAZES

Segundo Soraggi e Mendonga (2013),

as transformacgoes recentes da politica habitacional brasileira, coroadas com
o langamento do Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV),
desencadearam um processo de transformagao no mercado imobiliario que
culminou na insercdo em escala mais abrangente das familias com renda
inferior ou igual a 10 salarios minimos no mercado consumidor de moradia.
A conformacdo de um cenario economicamente estavel e o incremento da
oferta de crédito imobilidrio ao longo dos anos 2000 favoreceram a
ampliacdo da demanda solvavel, que passou a incorporar o chamado
“segmento econdmico” da populacdo (SORAGGI E MENDONGCA, 2013, p.
95).

Construido a partir de estratégias diferenciadas de atendimento para as
diversas faixas de renda, subdividido em linhas de financiamento diferenciadas e
modificado pela Lei Federal 12.424/2011 (BRASIL, 2011), o programa liberou

recursos, por atuacao direta da CAIXA no municipio, através do PMCMV-FAR Faixa
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1, destinado a familias com renda igual ou inferior a R$ 1.600,00, do PMCMV-FGTS
Faixa 2, para familias com renda bruta mensal de até R$ 3.275,00, e PMCMV-FGTS
Faixa 3, para familias com renda bruta mensal de até R$ 5.000,00.

Os empreendimentos, num quantitativo de 258, de acordo com a base de
dados da CAIXA, incluindo a instituicdo Banco do Brasil (BB) na Faixa 3, atualizada
até 19/08/2014, totalizam financiamentos para a construcao de 6.863 UH, das quais
2.868 ja foram vendidas a adquirentes finais, e 1.461 ja entregues. Para os
detentores de renda familiar mensal inserida na Faixa 1, foram destinados, do total
de empreendimentos, apenas 22 (8,52%) e 1.529 UH (22,2%), o que revela a falta
de aderéncia ao suprimento das necessidades habitacionais situadas nas familias
com renda até R$ 1.600,00. A Faixa 2 responde por 105 dos empreendimentos
(40,6%) e 3.572 UH (52%), e a Faixa 3 com 131 empreendimentos (50,7%) 1.762
UH (25,6%). Foram efetivamente entregues aos adquirentes beneficiarios 21,2% do
quantitativo de UH contratadas, conforme Tabela 12, que retrata a producao

habitacional no PMCMV no ambito do municipio.

Tabela 11: Producao Habitacional do Programa Minha Casa Minha Vida no Municipio de Campos
dos Goytacazes e Regido Norte e Noroeste Fluminense.

Faixa e Linha Empreen- UH UH UH Valor (R$)
de Crédito dimentos contratadas comerc. entregue
s
1- CCFGTS 20 33 33 33 2.656.412,54
1-FAR 2 1.496 0 0 112.200.000,00
2 - CCFGTS 105 3.572 2.249 956 237.945.221,21
3 - CCFGTS 61 941 520 472 144.770.814,72
Subtotal CEF 188 6.042 2802 1461 497.572.448,47
3-BB 70 821 66 - 62.216.535,59
Total Campos 258 6.863 2.868 1.461 559.788.984,06
Reg. Norte 845 15.898 8.741 5.444 1.098.131.238,7
Flum. 2

Fonte: CAIXA (2014)

Em relacdo aos numeros totais da Superintendéncia Regional da CAIXA no
Norte e Noroeste Fluminense, cuja abrangéncia estende-se desde o municipio de
Rio das Ostras até Nova Friburgo, a producao habitacional do PMCMV no municipio
de Campos dos Goytacazes representa 22,2% do total de empreendimentos, 38%
das UH contratadas, 26,8% das UH entregues e 45,3% do valor total de
financiamentos. A se considerar a participacdo do Banco do Brasil (BB), a
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representacdo passa a ser de 30,5% do total de empreendimentos, 43,1% das
unidades contratadas, 26,8% das unidades entregues e 50,9% do valor total de
financiamentos.

A localizagdo dos empreendimentos segue, de forma geral, as estratégias
mercadoldgicas das construtoras, cujo objetivo primordial € a maximizacao do lucro
mediante menores investimentos no custo da terra, seguindo projetos arquiteténicos
de empresas tanto da regido quanto de outros estados, como € o caso das obras
dos conjuntos residenciais Jardim Aeroporto e Santa Rosa, com recursos do FAR e
1.496 unidades, que sdo realizadas por uma construtora cuja sede é localizada em
Minas Gerais. Torna-se evidente que o preco da terra € componente importante na
equacao de precificacdo das unidades que, embora localizadas em areas urbanas
ainda em consolidacao e carentes de oferta adequada de transporte publico, com a
rede de agua e energia elétrica como unicas infraestruturas disponiveis, alcangam o
valor contratado de R$ 75.000,00 por UH a ser construida. Abre-se aqui espacgo para
comparacao, sem comentarios, entre os valores orcados para o PMCMV e para o
PMF, de R$ 104.000,00 por UH, majorados em 38,6%.

Nao ha implantado na regido central ou em bairros mais valorizados do
municipio nenhum empreendimento para as familias com faixa de renda de até R$
1.600,00. Apenas 22,2% do total de UH contratadas no municipio e 20,5% do total
financiado correspondem ao demandado para a Faixa 1 do PMCMV, conforme
Tabela 13.
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Tabela 13: Distribuicdo dos empreendimentos no municipio de Campos dos Goytacazes.

FAIXA EMPREENDIME LOCALIZACAO CONTR. ENTREGU VALOR (R$)
NTO ES

1-CCFGTS Sem Diversos 33 33 2.656.412,54
identificacao

1- R. Jd Aeroporto  Aeroporto 896 0 67.200.000,00

FGTS/FAR

Res. Sta Rosa Santa Rosa 600 0 45.000.000,00

2 - CCFGTS Grandiserva | Pecuaria 160 152  11.200.000,00

Morada do Sol Tarc. Miranda 400 266 21.618.000,00

Mondrian Life | Pqg. Califérnia 240 75 28.245.000,00

Pg. Das Rosas Jéquei Clube 24 21 1.728.000,00

Ed. Delphinus Alphaville 12 12 954.000,00

Praia Ipanema Julido Nogueira 12 10 960.000,00

Constelacoes | Jéquei Il 128 123 9.472.000,00

Ed. Pegasus Centro 28 23  2.650.000,00

Res. Leme Julido Nogueira 12 10 960.000,00

Res. Urca Julido Nogueira 12 11 960.000,00

Res. Leblon Julido Nogueira 12 12 960.000,00

Toulon Séao Silvestre 24 24  1.632.000,00

Res. Arpoador Julido Nogueira 12 12 1.020.000,00

Sao Conrado Julido Nogueira 12 12 1.020.000,00

Toulouse Alphaville 48 38 4.320.000,00

Park Guarani Jéquei Clube 448 302 39.060.000,00

Grumari Julido Nogueira 12 11 1.020.000,00

Joatinga Julido Nogueira 12 11 1.020.000,00

Constelacoes |l B.Pereira/Horto 32 0 1.600.000,00

Saint Martin | IPS 30 0 3.900.000,00

Pontal Julido Nogueira 12 12 1.020.000,00

Vida Bela Jéqguei Clube 220 117 21.960.519,99

Wind Park | Caju 60 0 3.000.000,00

P. Goytacazes Jéquei Clube 384 236 48.732.000,00

Vida Vida Jéquei Clube 206 0 20.584.760,00

Art Ville Centro 96 0 11.520.000,00

Vil. Visconde Parque Aurora 48 0 5.664.000,00

Saint Laurent | Julido Nogueira 48 0 4.836.000,00

Saint Martin IPS 30 0  3.900.000,00

Mondrian Life Il Califérnia 384 0 45.192.000,00

3-CCFGTS | FIT Campos Pg. Sto Amaro 640 74 31.200.000,00

Grandiserva Il Pq XV de Nov. 160 150 11.200.000,00

Golden Res. Pqg. Rosario 56 35 5.428.676,34

Vida Boa Jéquei Clube 198 96 18.897.999,99

Ed. Equuleus Jéquei Clube 12 0 1.200.000,00

Constelacoes Il B Pereira/Horto 64 0 7.360.000,00

Wind Park Il Caju 20 0 2.600.000,00

TOTAIS 6.042 1.461 497.572.448,4

7

Fonte: CAIXA (2014)
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Com referéncia a quantidade de UH contratadas por empreendimento,
observa-se, conforme Tabela 14, maior concentracao na faixa até 50 UH, num total
de 430, sendo, porém suplantados por aqueles com mais de 500 UH, sendo 2 da
Faixa 1, com 1.496 UH e 1 da Faixa 3, com 640 UH. Mesmo com localizagdo néo
préxima, sdo evidentes seus impactos no espaco urbano, produzindo certamente
efeitos negativos para a plena cidadania, em termos de acesso aos servigos

publicos, como transportes, educacéao, saude, etc.

Tabela 13: Campos dos Goytacazes: PMCMV, Porte dos empreendimentos por faixa de renda.

FAIXA DE EMPREENDIMENTOS POR QUANTIDADE DE UH
RENDA
Até 50 De 51 a 100 De101a De301a500 Acimade 500
300

FAIXA 1 20 - - - 2
FAIXA 2 21 2 5 4 -
FAIXA 3 2 2 2 - 1
TOTAIS 43 4 7 4 3

Fonte: CAIXA (2014)

A situacado observada no municipio expde a falta de articulagdo dos novos
empreendimentos com a politica urbana municipal, o que, alids, ndo poderia ser
diferente, visto que ha um viés comercial que se contrapde as metas basicas do
PMCMV, que foi concebido para a producdo de UH para a mitigacdo do déficit
habitacional na faixa de renda familiar at¢é R$ 1.600,00. A localizagdo dos
empreendimentos para a Faixa 1, num total de 1.496 UH, representara, quando
concluida, apenas 13,7% do déficit habitacional com base no Censo de 2010.
Considerando-se o quantitativo de 10.000 UH previstos para o PMF, o municipio
teria, de certa forma, coberto o seu déficit habitacional, embora nao seja possivel
uma afirmacao técnica quanto a esse atingimento, visto que os critérios de caréncias
habitacionais do referido programa néo sao aderentes a metodologia atual, aplicada
pelo IBGE (2010).

A respeito do citado viés comercial, Krause, Balbim e Lima Neto (2013) assim

Se expressam:
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o MCMV-HIS, ao privilegiar a execugdo em determinadas areas que
guardam maior interesse ou facilidade para producdo de UHs, parece
responder mais fortemente a necessidade de dinamizacdo econémica por
meio da execucdo exclusiva de metas fisicas, ndao necessariamente
providas dos demais critérios relacionados as necessidades habitacionais,
ou mesmo critérios urbanisticos, arquitetdnicos, sociais, culturais e
demogréficos citados e utilizados pelo PlanHab. Neste sentido o MCMV
pode estar agudizando problemas migratérios e urbanisticos, em especial
de mobilidade, de acesso a equipamentos e servicos e, em Ultima analise,
de expansado do perimetro urbano baseada exclusivamente na produgéo
habitacional, e ndo num projeto de cidade (KRAUSE, BALBIM E LIMA
NETO, 2013, p. 29).

Afirmam ainda os autores (KRAUSE, BALBIM E LIMA NETO, op. cit. p. 33),
que a producdo do PMCMV-HIS por empreiteiras, mesmo na hipotese de superacao
de metas relacionadas ao déficit habitacional em alguns municipios, revela uma
estratégia ainda nao decifrada, que tem baixa correlacdo com o déficit e maior em
relacdo aos interesses dos agentes financeiros e das empresas construtoras. Nesse
aspecto, ao invés do déficit habitacional, o que guiaria o PMCMV para as faixas de
renda familiar superiores a R$ 1.600,00 seria a demanda habitacional, ja que a
necessidade é menos aguda nessas faixas, argumentagao corroborada por Oliveira,
Givisiez e Rios-Neto (2009), para quem o conceito de demanda habitacional
expressa o desejo por moradias, que podem também ser disponibilizadas pelo
mercado formal, através de financiamentos ou autoconstrucéo.

A distribuicao espacial dos conjuntos do PMCMV para a Faixa 1 se dara no
eixo norte da cidade, distante cerca de 6 e 9km do centro da cidade, em areas
periféricas, onde as 1.496 UH citadas anteriormente encontram-se em processo de
producao considerado adiantado pela CAIXA, em percentuais de 10 e 24% em um e
outro empreendimento, o que denota um prazo de entrega até o ano de 2016.

Numa andlise da Figura 12, observa-se, ainda sob o foco da desarticulacao
com a politica habitacional municipal, que os empreendimentos nao foram

direcionados as Areas de Especial Interesse Social (AEIS), nem mesmo os do PMF.
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Fonte: Prefeitura de Campos - Mapa 07 — Areas de Especial Interesse Social, adaptado pelo autor

Icones representativos: PMCMV: g8 PMF Fase I: H»
Figura 12: Mapa com a distribuicdo dos empreendimentos do PMCMV e do PMF Fase |

i)

O relatério de avaliagdo do PDP (AGUIAR, 2010, p. 23) é claro ao levantar
duvidas quanto a efetiva aplicacdo dos principios de respeito a ordenacéo da funcao
social da cidade, embora o documento revele uma aparéncia de busca de equilibrio
no zoneamento de ocupagao proposto, e tal duvida se consubstancia nas evidéncias

histéricas das intervencbes urbanisticas levadas a efeito no municipio, que nao
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lograram evitar a especulacdo imobilidria nem a segregacdo socioespacial,
subprodutos perversos do zoneamento.

Assim, o estabelecimento de AEIS com a finalidade de se viabilizar
intervencdes especificas deve obedecer a parametros bem definidos sobre as
caracteristicas da populacao-alvo e suas demandas socialmente legitimadas através
do processo participativo quando da elaboragdo do PDP, o que, sabe-se, nao

ocorreu. Além disso, o relatorio lembra, ainda,

que entre o texto das normas de regulagdo urbanistica e sua aplicagdo ha
uma distdncia que é mediada por relagbes de poder presentes na
sociedade, o que incide diretamente sobre a efetividade das leis e suas
determinacgdes formais (AGUIAR, 2010, p. 23)

3.6: INSTRUMENTOS PARA A GESTAO DA POLITICA HABITACIONAL
MUNICIPAL

O SNH é o marco central da politica habitacional em todo o territério nacional,
e seu modelo de atuacdo prevé a normatizacdo e financiamento da Unido em
combinacao com descentralizacao da execucao mediante duas instancias adicionais
de gestao: i) fundos especificos a cada politica setorial, com protecdo do gasto nas
politicas sociais da disputa por recursos com outras areas de politica e instituindo,
em adicdo, garantias quanto a correta aplicacdo dos recursos advindos das
transferéncias federais, e ii) conselhos gestores, para a promoc¢ao da participacao e
do controle social (ARRETCHE, 2012, p. 17)

O SNHIS, aprovado pela lei 11.124/2005, tem por objetivo a mobilizacao de
recursos e capacidade técnica do governo nos niveis federal, estaduais e
municipais, com vistas a possibilitar o acesso da populacdo mais carente a
habitacdo e, para tal mister, é pressuposto fundamental a capacidade técnica e
administrativa dos entes envolvidos. No PMCMV, um programa e nao uma politica,
como ja observado, é pretendido o atendimento de familias com até 10 SM de renda
e um escalonamento de subsidios, que podem atingir préoximo a 100% para as
familias com renda de até 3 SM e, ainda que se reserve para o setor da construcao
civil um papel muito mais ativo na gestdao dos empreendimentos habitacionais, ha

todas as condicdes para que 0s governos subnacionais supervisionem 0s Servicos
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oferecidos e a selecao dos beneficiarios, e os municipios sdo importantes agentes
dessa politica de habitacao (ARRETCHE, op. cit., p. 18).

De acordo com Neto, Moreira e Schussel (2012, p. 86, apud BONDUKI,
2008); (ROLNIK, NAKANO e CYMBALISTA, 2008); (ROLNIK, KLINK, 2011) um dos
principais desafios a serem vencidos pelas administracdes municipais € a tantas
vezes repetida incapacidade no controle do uso e da ocupacgéo do solo e a producéo
de “cidades ex-ante”, situacdo que potencializa a ocorréncia de erros semelhantes
aos do modelo do BNH, por parte da PNH, ao reproduzir a segregacgao
socioterritorial — onde a populagcdo mais carente € sistematicamente afastada das
areas mais valorizadas pelo mercado e da malha urbana do territério —, e a
precariedade urbana e ambiental, sendo necessarios investimentos cada vez
maiores para uma eficaz integracao das politicas de habitacao e fundiaria.

De acordo com Arretche (2012, p. 19), o SNH prevé que as prefeituras
contem com um cadastro, um 6rgao de gestdo da politica, um fundo e um conselho
de habitacdo, para uma efetiva participacao nos recursos disponibilizados pelo PAC
e o PMCMV nesse intento de produzir habitacdes sociais de forma massiva,
desempenhando as funcbes de gestdo naquilo que lhes compete no processo. A
Tabela 10 expressa 0os numeros e os percentuais levantados acerca da presenca
dos instrumentos para a politica habitacional no Brasil.

Tabela 14: Municipios com presenca de instrumentos para politica habitacional no pais, anos 2004,
2005, 2008 e 2009

Instrumento 2004 2005 2008 2009
N % N % N % N %
Orgﬁo 2.319 41,7 - - 3.916 70,4 3.723 66,9
Cadastro 4.075 73,3 4.341 78,0 4.645 83,5 4.498 80,8
Consoércio 84 1,5 106 1,9 75 1,3 170 3,1
Conselho 779 14.0 979 17,6 1.709 30,7 2.373 42.6
Fundo 409 7,4 854 15,3 1.723 31,0 2.384 42.8

Fonte: IBGE, Pesquisa de Informagbes Basicas Municipais.
Nota: Para 2004 existe uma subestimacgao da variavel “Fundo”, uma vez que o fluxo do questionario
s6 permitia identificar a presenga de “Fundo” para os municipios que declararam possuir “Conselho”.

No levantamento feito, é revelador que a maioria dos municipios brasileiros

realiza o levantamento das familias carentes pelo cadastro que permite a
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identificagdo do déficit municipal de moradias, com 80,8% em 2009, embora nao
tenha havido um crescimento expressivo, ja que em 2004 o percentual ja era de
73,3% e, ademais, a forte presenca desse instrumento pode referir-se a presenca de
outros programas de transferéncia de renda ou de outros beneficios. Quanto ao
6rgao para gestao da politica habitacional e urbana, os niumeros revelam que 2/3
dos municipios os tem em sua agenda, havendo um crescimento importante do
instrumento entre os anos de 2004 e 2009, ainda que a “esmagadora maioria destes
tenha adotado o formato de um 6rgao subordinado a outro 6rgdo ou a uma
secretaria”. E visivel a queda na frequéncia de utilizacdo desses instrumentos,
podendo estar relacionada as eleicdes municipais de 2008 e um reflexo da atuagéao
e das prioridades dos novos executivos municipais quanto ao tema habitacao.

Quanto aos conselhos e os fundos municipais de habitagdo, apresentam
comportamento similar, ndo atingindo em 2009 os patamares elevados verificados
nos instrumentos analisados anteriormente, portanto, menos da metade dos
municipios declarou a instalacdo dessas capacidades administrativas, embora
tenham evoluido de 14 e 7%, respectivamente para cerca de 40% no periodo
pesquisado. Quanto ao consoércio intermunicipal de habitacdo, os dados, apesar de
um crescimento ao longo do periodo analisado, revelam-se pifios, com apenas 3%
dos municipios declarando sua existéncia em 2009, indicando que esse tipo de
cooperacdo nao é, absolutamente, relevante para a producao de habitacdo e
servicos urbanos.

A vista dos dados comparados, é inegavel que, no nivel do pais, a politica
habitacional adquiriu maior importdncia perante as administragdes municipais,
evoluindo de uma presenca em menos da metade dos municipios brasileiros em
2004 para, em 2009, ocupar mais de 2/3 deles. O tempo dird se a evolugao

crescente da institucionalizacdo das capacidades administrativas sera continua.

3.6.1: O processo avaliativo da gestao da politica habitacional no municipio

Segundo Santos Junior, Silva e Sant'Ana (2011, p.13) 0s municipios
assumem, com 0 novo texto constitucional, na politica de desenvolvimento e gestéao
urbanos, o papel de atores protagonistas, tendo o Plano Diretor Participativo (PDP)

como instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansao urbana,
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com aplicagdo compulsoéria para aqueles com mais de vinte mil habitantes.
Passados cerca de treze anos, a Lei 10.257/2001, denominada Estatuto da Cidade,
regulamenta os artigos constitucionais que tratam da politica urbana, além de
reforgcar o Plano Diretor com sua instrumentalidade bésica, trouxe, também, novos
rumos para o desenvolvimento urbano a partir de diretrizes, principios e
instrumentos voltados para a promoc¢ao do direito a cidade, a gestdo democratica e
a funcao social da cidade e da propriedade, com vistas a inclusao territorial e a
diminuicdo das desigualdades, potencializadas na maioria das cidades do pais por
meio das irregularidades fundiarias, da segregacao socioespacial e da degradacéao
ambiental, além da busca do combate a légica assimétrica dos investimentos
publicos diferenciados para o centro e para a periferia, com visivel preferéncia por
aquele, em detrimento desta, denotando caréncia de investimentos publicos e
urbanizacao precéria. O Plano Diretor (PD), se elaborado e implementado de forma
eficaz, é peca chave no enfrentamento desses desvios, contribuindo para a
minimizacdo do quadro instalado de desigualdade urbana.

De acordo com Rolnik e Nakano (2009, p. 2), ainda que a maioria dos
municipios com mais de 20 mil habitantes tenha incluido em seus PD instrumentos
do EC cuja aplicabilidade geraria os beneficios da redug¢ao do preco do insumo terra,
de importancia fundamental para a adequacao da producédo dos empreendimentos
de UH populares a custos mais acessiveis as camadas de renda até 3 SM, tais PD e
seus instrumentos sdo sumariamente ignorados pelas praticas de financiamento do
desenvolvimento urbano, o que faz com que os mesmos apresentem apenas um
simulacro de aplicabilidade, sem consisténcia com o mundo real, j& que nao é
levado em conta em nenhuma das medidas propostas.

Na edicdo da MUNIC 2011 — que coleta dados das informacdes basicas dos
municipios (IBGE, 2012) —, além de temas como presenca de Planos, Conselhos e
Fundos Municipais, jA presentes em outras pesquisas, sao incluidos outros
complementares e mais abrangentes a questao habitacional, como a existéncia de
acOes de gerenciamento de riscos, seguranca e/ou de recuperacao ambiental. Serao
feitas, nos quadros seguintes, andlises nesse sentido.

O Quadro 1, abaixo, revela a total auséncia de articulagdes institucionais
entre a prefeitura do municipio e as entidades intermunicipais, o Estado e a Uniao,

com a informagao de execucdo exclusiva a cargo da administracdo municipal, com
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informagdes negativas para consoércios publicos, administrativos, parcerias e/ou

apoio do setor privado ou de comunidades.

Consarcio publico:
Intermunicipal Nao
Estado Nao
Uniao Nao
Consoércio administrativo:
Intermunicipal Nao
Estado Nao
Uniao Nao
Convénio de parceria com setor privado Nao
Apoio do setor privado ou de comunidades Nao

Quadro 1: Articulagdes institucionais em Campos dos Goytacazes
Fonte: IBGE, Pesquisa de Informacgdes Basicas Municipais (MUNIC 2011)

O Conselho municipal de habitacdo, com as configuragdes expostas no
Quadro 2 — positivas do ponto de vista das exigéncias do EC —, embora conste no
PD do municipio a proposta de seu fortalecimento, bem como dos demais conselhos
existentes, na pratica configura-se um cenario diferente do proposto no instrumento
legal. No cenario percebido, tanto em gestdes anteriores como na de 2009/2012, o
conselho ndo s6 nao cumpre seus objetivos, como possui 0 funcionamento precario,
apresentando dificuldades para a realizacdo de reunides e nao possuindo
regimentos internos, importantes para a analise de sua atuacao, além da
inacessibilidade de seus representantes, o que cria uma acomodacao e sentimento
de impoténcia em atores da sociedade com potencial de participacao (LIRA, 2012, p.
75).
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Conselho municipal de habitacao - existéncia Sim
O conselho é: Paritario
Carater do conselho:
Consultivo Nao
Deliberativo Sim
Normativo Sim
Fiscalizador Sim
O conselho realizou reunidao nos ultimos 12 Sim
meses
Orgao gestor da habitacdo no municipio Orgao da Adm.
indireta
O municipio possui plano municipal de Sim
habitacao
Fundo municipal de habitacao - existéncia Sim
O gestor do fundo é o Conselho Municipal de Sim
Habitacao
O fundo reune todos os recursos orcamentarios Sim
e de outras fontes destinados aos programas
habitacionais

Quadro 2: Orgéo gestor, plano e Fundo municipal de Habitagdo, Campos dos Goytacazes
Fonte: IBGE: Pesquisa de Informagbes Basicas Municipais (MUNIC 2011).

O Quadro 3 repete a auséncia de parcerias entre a administracdo municipal e
entidades intermunicipais, o Estado e a Unido, repetindo-se a informagao de acdes

exclusivas na construcdo, aquisicdo e melhorias de UH, a cargo do executivo

municipal.
Construcao, aquisicdo e melhorias de UH - existéncia Sim
Em convénio(s) da prefeitura com o Governo Federal Nao
Em convénio(s) da prefeitura com o Governo Estadual Nao
Em convénio(s) da prefeitura com outro municipio Nao
Em convénio(s) da prefeitura com a iniciativa privada Nao
Em convénio(s) da prefeitura com outros Nao
Por iniciativa exclusiva da prefeitura Sim
Area beneficiada: urbana Sim
Area beneficiada: rural Sim

Quadro 3. Construcao, aquisicao e melhorias de UH, Campos dos Goytacazes
Fonte: IBGE, Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais (MUNIC 2011).

No Quadro 4, o conselho municipal de politica desenvolvimento urbano,
embora tenha sua existéncia revelada, na realidade é apenas consultivo, nao
paritario, nem deliberativo, normativo ou fiscalizador. Com tais caracteristicas, causa
estranheza a sua constituicao, ja que, segundo Lira (2012, p. 61) ndo sao criados
espacos publicos de comunicacao e debates participativos, como previstos no PD do
municipio, com diretrizes ligadas a uma proposta de fortalecimento democratico
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demonstrado pelo destaque concedido a criacdo de canais decisérios participativos,
como explicitados na se¢éo “Do exercicio da Cidadania” (art.115):

I: A promoc¢do de oportunidades para o exercicio da cidadania, visando
maior comprometimento da populagdo com as politicas publicas; - A
multiplicagcdo dos meios para divulgacdo das praticas de planejamento e
gestdo e para a formagdo de uma consciéncia publica na populagédo; - A
implementacdo de mecanismos de construcdo da corresponsabilidade,
visando uma maior participacdo da sociedade em diferentes niveis.

Conselho municipal de politica e Sim
desenvolvimento urbano - existéncia a partir de
2011
O conselho é Paritario Nao
Carater do conselho:
Consultivo Sim
Deliberativo Nao
Normativo Nao
Fiscalizador Nao
O conselho realizou reunido nos ultimos 12 Sim
meses

Quadro 4: Conselho municipal de politica e desenvolvimento urbano, Campos dos Goytacazes
Fonte: IBGE, Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais (MUNIC 2011).

3.6.2: A Avaliacao do Plano Diretor Participativo (PDP) do municipio de
Campos dos Goytacazes.

Segundo Santos Junior, Silva e Sant’Ana (2011, p.19-20), na politica publica,
0S processos, agdes ou programas implementados devem ser avaliados, de forma a
gerar subsidios, a partir de um reconhecimento qualitativo do que tem sido
produzido nos municipios brasileiros, que possibilitem o dimensionamento dos
acertos, facilidades e dificuldades observados, para a melhoria da politica efetivada,
no caso em tela, a implementacdo de novos PDP e a reformulagdo dos existentes.
Surge, assim, em dezembro de 2007, o “Projeto Rede de Avaliacao e Capacitagao
para a Implementacdo dos Planos Diretores Participativos”, para avaliacdo e
monitoramento, com o objetivo focado nas agdes favorecedoras do acesso a terra
urbanizada e bem localizada para todos. Os objetivos especificos sao: i) a
mobilizacdo dos atores sociais e pesquisadores para a avaliagdo do conteldo dos
PDP, com vistas a subsidiar estratégias locais de capacitacdo para a sua
implementacéo; ii) a utilizacdo da capacitacao técnica dos pesquisadores para um

esforco unificado de avaliacdo, em conjunto com os atores sociais, do andamento
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das acdes do planejamento urbano local, através dos PDP aprovados no pais. Com
diretrizes definidas pelo MCIDADES, através da Secretaria Nacional de Programas
Urbanos, o projeto foi coordenado e executado pelo Instituto de Pesquisa e
Planejamento Urbano e Regional (IPPUR), vinculado a Universidade Federal do Rio
de Janeiro (UFRJ).

Presente entre os municipios selecionados — 526 no pais € 28 no Rio de
Janeiro —, Campos dos Goytacazes foi escolhido para estudo de caso a partir de
critérios sociopoliticos vinculados a sua importancia a partir do cruzamento de dados
da pesquisa do Conselho Federal de Engenharia e Arquitetura (CONFEA) e dos
recursos do PAC, além da condicdo de seu PDP ter sido aprovado ha pelo menos
mais de um ano. Objetivava-se a verificacdo sobre a sua efetividade de intervencoes
no campo da politica urbana, a partir dos eixos de analise: a) a relacao entre o que
foi planejado e o que foi, estava sendo, ou esté previsto para ser investido na area
de habitacional, utilizando-se como referéncia os dados do PAC, do FNHIS e dos
demais programas da SNH do MCIDADES; b) idem, para ser investido na area de
saneamento ambiental e mobilidade, tendo os dados do PAC também como
referéncia, e c) as definicdes relacionadas ao sistema de planejamento, gestao e
sua implementacdo em termos de participacao social efetiva na gestao democratica
da cidade. Embora o PDP incorpore um discurso afinado com os objetivos de
democratizacdo da cidade e de promocdo do acesso a terra, ndo ha prioridades,
compromissos ou diretrizes explicitas acerca da distribuicdo igualitaria dos 6nus e
beneficios da urbanizagao.

As aclbes avaliativas levaram em consideracdo o PDP aprovado mediante a
Lei n® 7.972, de 10 de dezembro de 2007, com promulgacdo em 31 de marco de
2008, embora o municipio ja possuisse um anterior, datado de 1991. Segundo
Aguiar (2010, p. 9), ndo houve acesso aos diagnosticos que subsidiaram a
elaboracdo do plano avaliado, seja pela sua inexisténcia ou indisponibilidade. O
plano tem carater abrangente e busca incorporar em seu texto as diretrizes do EC,
composto de instrumentos de politica ambiental urbana, subdivididos em regulacao
urbanistica, intervencdo urbana, gestdo ambiental e cultural e instrumentos
complementares, estando ainda presentes os principios relativos a cidade
sustentavel, gestdo democratica, parceria entre governo e demais setores da
sociedade, articulagcdo entre desenvolvimento urbano e econdmico, incluindo a

dimensdao ambiental, oferta de equipamentos urbanos, transportes e servigcos
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publicos de forma equanime, ordenacéo e controle do uso do solo, articulacdo da
politica urbana as politicas tributaria e financeira — Plano Plurianual, Diretrizes
Orcamentarias e Orcamento Anual do Municipio —, protecdo, preservacao e
recuperacao ambiental.

Segundo Aguiar (2010), observa-se, numa leitura mais atenta, a centralidade
do componente igualitarismo, com sustentabilidade e justica social para o
desenvolvimento do municipio, sob o comando de um poder publico forte na
conducdo em direcao aos objetivos formulados e contando com o reforco das
instituicbes representativas e organizadas através da participacao social, em ultima
analise, um executivo municipal exercendo seu poder num processo de gestdo
permeavel e controlada, no que couber, pelas demandas coletivas e pela
participacao cidada. Porém, a viabilidade e a factibilidade do PDP, a partir de seus
principios, sdo questionaveis, pois as indagacdes a respeito da avaliagdo das
desigualdades em suas diversas dimensdes contextuais, que levam a conflitos
metodoldgicos entre pretensées normativas e suas praticas, ndo revela um nexo
operacional coerente de ac¢des com vistas ao igualitarismo proclamado no referido

plano. O que se tem é um PDP que

ndo explicita um projeto de cidade e de sua fungédo socioambiental como
resultante de uma visdo construida no processo politico de elaboragao do
proprio Plano e disputada coletivamente, tendo em vista que néo se trata de
mero ordenamento espacial. (AGUIAR, 2010, p. 11).

Sob esse aspecto, o relatério rememora a dificuldade de governos na reducao
da exclusao social, sendo o municipio de Campos dos Goytacazes igual ao pais, no
qual os processos histéricos salientam os limites do Estado como ente modernizador
e organizador da sociedade, tendo em vista um pacto politico-econémico que se
traduz, recorrentemente, em segregacao socioespacial, com estratégias de
desenvolvimento que parecem alienar os aspectos contextuais de seus processos
passados e presentes, geradores da cidade, sendo esta uma producao social, com
toda a complexidade de decisdes, conflitos e disputas, tanto econémicas como
politicas, havendo a necessidade de aperfeicoamento dos meios de interlocucdo e a
capacidade de negociacao para construir consenso e cooperacao, sendo o grau de
organizacao e a forca da mobilizacao cidada fatores criticos de sucesso de um pacto

dito social.
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Embora os temas participacdo, exercicio da cidadania, praticas de
planejamento e gestdo democraticas estejam inseridas no PDP do municipio — Art.
4,5, 114 a 126, o Capitulo VII —, sdo desconhecidas da Rede de Avaliacéo a forma
como 0s processos politicos ocorreram por ocasido de elaboracdo do mesmo, e
como se deu a participacdo da sociedade durante e posteriormente a sua
elaboragéao e vigéncia.

Com referéncia a promocao do acesso a terra urbanizada, observa-se que as
diretrizes gerais sao aderentes as do Estatuto da Cidade, expressas por definicbes
sobre a funcao social da propriedade, o uso, ocupacao e parcelamento do solo, nas
disposicdes sobre zonas especiais de interesse social e nos instrumentos do
Estatuto relacionados a politica fundiaria e a inducao do desenvolvimento urbano.
Assumido pelo municipio o principio do direito a terra urbana e a moradia, com
acesso universal e sustentavel, ndo sdo explicitados nem o0 que se considera
sustentavel nem mesmo como se ird tornar esse direito acessivel a todos, de forma
progressiva, como reflexo dos Artigos 3, 4 e 99, 0 que denota um esvaziamento dos
conceitos.

Quanto aos aspectos de integracdo das Politicas Urbanas, salienta-se que os
saberes e as praticas devem ser integrados numa visao interdisciplinar de atuacao
interventora sobre a realidade social em toda a extensao de sua complexidade e no
local onde os problemas se manifestam, ou seja, na cidade, espaco territorial onde
se reproduzem as relagdes sociais, sendo nesse espagco que se torna propicio o
foco da planificacdo e acgao institucional, embora seja sabido que, tanto aqui como
em qualquer parte do pais, ha dificuldades para essa integracao unindo setores
diversificados.

O PDP faz mencéao ao Sistema Municipal de Planejamento e Gestdao Urbana,
onde é explicitado o objetivo de integracdo, compatibilizacao de acdes e construcao
de sinergias entre os diversos 6rgaos encarregados da efetivacdo das politicas
urbanas, com grandes desafios para sua gestdo eficaz, no enfrentamento de
problemas complexos e articulagdes multifacetadas. Essa l6gica de atuacgao
integrada, porém, encontra obstaculos para efetivacao no proprio PDP, em vista de
alguns aspectos que parecem favorecer a fragmentacao das acoes e dos processos
decisorios e participativos. Tomando como exemplo, a politica de habitacao prevé a
utilizagdo de instrumentos urbanisticos, mas sua articulagado como a de saneamento

carece do grau de concretude operacional, havendo fragilidades conceptivas, ora
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sob a forma de formulacées amplas e genéricas, ora simplificadoras em excesso,
seja do ponto de vista de seu espectro de atuacédo ou fora do ambito municipal. A

busca pela superacao dessa

fragmentagdo, a duplicacdo e/ou superposicdo, ou contradicdes e
dicotomias dai decorrentes requer esforcos em vérias dimensbes da
questdo, que nao diz respeito exclusivamente ao municipio, mas, também,
aos demais entes federativos, ao aparato institucional e ao modus operandi
das estruturas organizacionais envolvidas (AGUIAR, 2010, p. 45).

Destarte, a formulagédo e implementagéao de politicas publicas integradas nao
se restringe a esfera municipal, devendo haver um olhar holistico, avaliando seus
inter-relacionamentos, contradi¢cdes e dicotomias e, presente em cada uma delas a
busca de um ordenamento politico, juridico e a exploracao e colocacdo em pratica
das capacidades organizacionais e da aprendizagem institucional.

No que concerne as diretrizes municipais para a politica de habitacao, o
municipio nao disponibilizou acesso ao eventual diagnéstico sobre a situagao
habitacional municipal, identificando as condicdes de moradia e as caréncias
habitacionais, sendo, talvez, a razdo dessa indisponibilidade a possibilidade de
obtencado dos dados pelas bases cadastrais de outros programas de transferéncia
de renda ou de outros beneficios. As diretrizes estabelecidas no PDP denotam: i)
énfase na HIS, com politica integrada as demais politicas municipais e instrumentos
de ordenamento do territério; ii) provimento de infraestrutura, servicos urbanos e
equipamentos sociais basicos em todos 0s programas habitacionais, que deverao
permitir acessibilidade universal as edificacdes; iii) prioridade para o aproveitamento
de areas inseridas na malha urbana e devidamente dotadas de infraestrutura, ainda
nao utilizadas ou subutilizadas.

Para a execucdao de sua politica de habitacdo, o relatério informa o
compromisso assumido pelo municipio para elaborar e implementar o Plano
Municipal de Habitacdo de Interesse Social, bem como programas emergenciais
para a remocao de populacdes em areas de risco ou imprdprias a ocupagao, com a
construcdo de novas moradias, oferta de lotes urbanizados, regularizagéo
urbanistica ou fundiaria e melhoria de unidades habitacionais, priorizando as AEIS,

porém nao define metas.
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Além da indefinicdo de metas, observa-se também a auséncia de estratégia
bem definida para o aumento da oferta de moradias na cidade pela intervencéao
regulatéria, urbanistica e fiscal na dinamica de uso e ocupacado do solo urbano,
embora seja prevista no PDP a articulacdo da politica de habitacdo com os
instrumentos de ordenamento do territrio, para maior alcance social e a destinagcéao
dos recursos obtidos com a aplicacdo dos instrumentos da politica urbana
regulamentados no PDP para o Fundo Municipal de Habitacido e Saneamento, com
dotacdo orcamentaria propria, a ser, segundo previsao, instituido para o subsidio
dos programas de producdo de novas UH e regularizacdo fundiaria e urbanistica.
Nao sdo levantadas outras informagdes a respeito e nem o estabelecimento de
prazos de cumprimento.

Quanto as Areas de Especial Interesse Social (AEIS), as mesmas sdo
definidas no PDP como areas publicas ou privadas, carentes, pelas formas de sua
ocupacao, de requalificacdo e melhorias, através da implantacdo de programas de
regularizacao urbanistica e/ou fundiaria e de construcdo de HIS, nas categorias: 1)
AEIS 1, correspondendo a terrenos publicos e privados ocupados irregularmente
pela populacdo, independentemente do tempo de ocupagéo; Il) AEIS 2, referentes a
glebas ou terrenos ocupados por qualquer modalidade de parcelamento irregular,
sejam loteamentos ou desmembramentos clandestinos ou que apresentem
irregularidades legais e ou fiscais; Ill) AEIS 3, correspondendo as areas vazias,
subutilizadas ou nao edificadas, destinadas a promocao da habitacao de interesse
social e ao atendimento de familias com renda mensal de até 6 SM, inclusive
aquelas em habitacdes situadas em assentamentos precarios.

As AEIS tém seus limites representados no Mapa 7 do Anexo | integrante da
Lei do PDP, nao incorporando as areas de protecdo ambiental ou de interesse
paisagistico, assim definidas pela legislacdo ambiental vigente ou pelo PDP, néao
havendo uma tipologia habitacional especifica, mas, presumidamente, haverd uma
definicdo que constara do Plano Municipal de Habitagdo de Interesse Social, através
de Programa de Construcao de Habitacao Social, conforme Artigo 353, V. Quanto ao
dimensionamento de lotes, consta da Lei do Parcelamento do Solo a seguinte

descrigao:

Nas Areas de Especial Interesse Social (AEIS) os lotes terdo area minima
de 126 m2 (cento e vinte e seis metros quadrados) e frente minima de 6
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(seis) metros, sendo destinados a urbanizagao especifica ou edificagao de
conjuntos habitacionais de interesse social, previamente aprovado pelos
Orgaos publicos competentes” ( BRASIL. lei 7.975, art. 19, 2011)

O estabelecimento de AEIS demonstra que ha finalidades de intervengdes
especificas na problematica habitacional do municipio, no entanto, como ndo sao
apresentadas estimativas de demanda, e nem explicitados os parametros de
ocupacgao urbana, presume-se que um outro plano especifico podera ser utilizado
para surtir os efeitos de uma politica de HIS que se dirija a populacdo com maiores
dificuldades de acesso a moradia.

No que tange a politica de mobilidade e transporte, observa-se que as
diretrizes do EC sao incorporadas formalmente ao PDP, com o objetivo de buscar
melhorias, estimulos e priorizacdo do sistema viario, sua integracdo no ambito
municipal e regional, reducdo tarifaria, acessibilidade de todos aos espacos publicos
circulatorios, sejam veiculos de qualquer natureza ou pedestres com mobilidade
plena ou restrita, com programas prioritarios para a circulagao destes.

Também nesse aspecto, 0 municipio nao disponibilizou diagnéstico sobre as
desigualdades sociais no acesso ao trabalho, escola e lazer, nessa area. A proposta
no PDP é no sentido de integrar o territério municipal através da: i) ampliacdo e
regulacdo do transporte publico e do transito; ii) diversificacdo dos meios de
transporte; iii) criacdo e implementacao de sistema de mobilidade urbana acessivel;
iv) integracédo dos transportes urbanos e interdistritais; v) ampliacdo e requalificacao
da estrutura viaria do municipio; vi) implementacao do transporte coletivo ferroviario.

Estao presentes no PDP diretrizes para a estruturagcdo da mobilidade urbana
baseadas na busca de implantacao da estruturacao hierarquica para o sistema viario
da cidade, para melhoria das condi¢cdes de circulacdo na sede municipal e a
eliminacdo do trafego de passagem pela cidade. E proposto o desenvolvimento de
estudos para implantagdo de sistemas multimodais e integrados de transporte,
buscando o alcance de custos competitivos e implantando regulacées sobre o
sistema viario existente, visando 0 seu redimensionamento operacional,
adaptabilidade e controle de fiscalizacao, a ser viabilizado por um Plano Integrado
de Transportes, também a ser elaborado e sem metas estabelecidas.
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3.6.3: O diagnostico feito no municipio de Campos dos Goytacazes, a partir do
Projeto Rede de Avaliacao e Capacitacao para a Implementacao dos Planos
Diretores.

Os resultados obtidos pelo processo de avaliacao qualitativa levada a efeito
no PDP de 2007 sugerem que a dindmica socioambiental da expansao urbana e as
caracteristicas gerenciais do municipio trardo dificuldades para a efetiva
materializagdo dos principios da funcao social da propriedade e da cidade de
Campos, presentes no PDP que é, em sua maior porcao, apenas uma carta de
intengdes, em virtude das resisténcias advindas de setores com interesses
especificos de manutencao do status quo histérico, sejam os interesses do mercado
imobiliario que, pela mediagdo de seus agentes, constantemente promove a
modificacao das leis de Zoneamento, Parcelamento e Uso do solo, bem como o
cédigo de Obras, ou a inércia causadora da falta de um controle mais rigido do
processo de urbanizacdo, o que revela o PDP analisado, como muitos outros
localizados no estado do Rio de Janeiro, incorrendo em falhas como: i) ndo enfatizar
a promocao do acesso a moradia; Il) ter assessorias contratadas que podem definir,
de forma terceirizada, uma parte importante do contetdo dos planos diretores; Ill)
nao vinculacao entre os instrumentos orcamentarios municipais e o PDP, e IV) nao
exercer influéncia sobre os grandes investimentos.

Quanto a participacao cidada, contextualmente, o PDP do municipio
apresenta avangos conceituais no que concerne ao principio constitucional da
participacdo popular, havendo importantes dispositivos a respeito do tema. No
entanto, merece destaque a inoperancia do Poder Publico Municipal na insercao
efetiva da sociedade civil nas politicas publicas, especialmente naquelas que se
referem aos programas habitacionais, sendo essa falha uma configuragdo de
descumprimento dos preceitos previstos na Constituicdo Federal, no Estatuto da
Cidade e no atual Plano Diretor, todos eles com foco na participacdo cidada no
processo de construcdo da cidade legal e eliminagédo, pelo menos em parte, da
cidade ilegal. A esse respeito, serdo feitas adiante consideracbes com maior
profundidade, no capitulo 4.
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4: AVALIACAO DOS PROGRAMAS HABITACIONAIS NO MUNICIPIO DE
CAMPOS DOS GOYTACAZES

Pretende-se, neste capitulo, ap6s o levantamento das acdes levadas a efeito
no municipio, analisar e interpretar os dados colhidos, sob o viés de mensurar os
impactos a que os programas habitacionais deram causa, as alteracdes importantes
nas condicdes de vida da populacao atingida, e, a partir dessas analises, sugerir um
aprimoramento no modus operandi dessas politicas, num foco de gestdo da coisa
publica. A busca pela equidade, consequéncia do processo de redemocratizacao
vigente no pais, em especial a partir dos anos 1980, torna-se tema obrigatério nos
observatorios académicos das cidades, onde 0s avancgos e retrocessos percebidos
nos estudos sobre a fungdo social da propriedade e seus desdobramentos nos
efeitos percebidos de segregagdo socioespacial, tem estimulado o aprofundamento
sobre a avaliacado de programas sociais. Nesse direcionamento, serdo abordados os
indicadores para os programas de Habitacdo de Interesse Social em vigor no
municipio, nos niveis federal e de iniciativa local, buscando-se a mensuragéo da
efetividade, eficiéncia e eficacia, instrumentos classicos de avaliagdo de politicas e
seus reflexos no conceito de cidadania, no sentido de sua plenitude ou de seu
déficit.

Adicionalmente, também serao feitas consideracées sobre a participacdo da
sociedade na formulacdo e gestdo de politica publica de HIS e sua aderéncia as
premissas do Estatuto da Cidade (EC) como diploma legal e fomentador da
participacdo cidada efetiva na construcdo democratica do espacgo urbano municipal e
também acerca da instrumentalidade do Plano Diretor como instrumento que
possibilita a criacdo de espacos institucionais pelas organizacbes proprias e

autbnomas dos movimentos sociais.
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4.1: A NECESSIDADE DE SE AVALIAR AS POLITICAS PUBLICAS

Ao ser dirigido, na presente dissertacdo, um olhar sobre a histéria das
politicas habitacionais implantadas no pais, em especial a partir dos anos 1950, sao
percebidos 0s avancos e retrocessos pelos quais passou o0 processo de urbanizacao
no pais, na busca pela mitigacdo do déficit habitacional, ja que sua extincao é
improvavel, pois, por mais que se realize nessa diregcao, a dinamica da realidade
urbana estara sempre projetando novos focos dessa desde sempre realidade
deficitaria, fruto de planejamentos historicamente precéarios ou mesmo de sua
auséncia, e geradores de ocupacado desordenada nas areas nao edificaveis das
cidades, assim como da concentracao e especulacao fundiarias.

A redemocratizacdo do pais, num ambiente em ebulicdo causado pelas
perspectivas da descentralizacdo promovida pela Constituicdo de 1988, revela uma
situagdo que, embora alvissareira, trazia consigo uma série de dificuldades para o
rompimento do status quo anterior — desigualdades regionais nas condicoes
econbmicas e administrativas, visdo autarquica do municipalismo, negacao da
abertura de informacdes e prestacao de contas como cultura politica, etc. —, como
visto em Abrucio (2005) e Godinho (2011), o que certamente demanda novas
posturas dos entes nacionais e subnacionais em seus papéis nas politicas publicas
especificas.

Para tanto, a nova ConstituicAo surge como um vetor para a convergéncia
institucional entre os entes nacionais e subnacionais, pela configuracdo de um
sistema de cooperacdo que agrega, num Estado federativo, adesdes e
compromissos no sentido de tornar a descentralizacdo politico-administrativa um
processo de real efetivacdo das politicas sociais, definindo, em beneficio da
democracia, rumos e reformas na gestdo politico-administrativa do pais pelo,
redesenho do papel, competéncias, limites e possibilidade de cada ente da
federacao, contemplando toda a sociedade com o acesso a servigos, equipamentos
publicos e bens sociais, tais como educacao, saude, seguranca, transporte, lazer,
saneamento e habitagéo.

4.1.1: Indicadores para Avaliacao das Politicas Publicas
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A avaliagdo de uma politica publica é decorrente de um processo de controle
social cada vez mais participativo e democratico, por parte da sociedade civil
organizada, e tem como objetivos suprir seus executores de resultados que, como
feedback, podem propiciar a busca de mais eficiéncia e, em consequéncia, dotar o
governo de maior influéncia em suas areas de atuacdo, com destaque para os
beneficios sociais, e também na correcao de rumos dos programas executados e na
implantacdo de novas politicas (BLOEMER e XAVIER, 2013); (RAMOS e
SCHABBACH, 2012); (ARRETCHE, 1998).

Embora Jobert e Muller (1987) tenham a realidade da acao publica como
ambigua, incoerente e incerta, em razao das diversas forcas em agdao no ambiente
interno da maquina estatal e da sociedade, o que se reflete na incerteza de decisdes
implementadas e nos resultados obtidos, em Arretche (1998) ha o pensamento de
que tais avaliagdes podem corrigir esse carater erratico das politicas publicas,
dando-lhes aspectos coerentes e compreensiveis, sendo esse o entendimento da
presente dissertacdo, para que se busque a implantacdo de processos avaliativos
regulares, com sistemas de informacao adequados, acessiveis e aderentes as
peculiaridades de cada programa a ser considerado, na busca de um minimo de
factibilidade as acdes avaliativas.

Com base no pensamento de alguns autores (BLOEMER e XAVIER, 2013);
(FIGUEIREDO e FIGUEIREDO, 1986; (ARRETCHE, 1998), serdo considerados os
programas Morar Feliz (MF) e Minha Casa Minha Vida (PMCMV), no nivel municipal
e direcionados a HIS, considerando sua efetividade, eficacia e eficiéncia como
politicas publicas de habitacdo com vistas ao atendimento de suas diretrizes bésicas
e, principalmente, da populacao alvo, nos aspectos de disponibilizacdo de moradia
digna, infraestrutura basica adequada — abastecimento de agua, energia elétrica,
esgoto sanitario e coleta de lixo — e mobilidade urbana, com inclusao e participacao
social, esta ultima como exercicio democratico do direito a plena cidadania, num
processo educativo e continuado, no qual o acesso a informacdes e a capacidade de
organizacao dos cidadaos, entre outros, serdo potencializadores de transformacdes
positivas da realidade e da superacdo das desigualdades sociais, tdo criticadas

porém subsistentes em seu préprio movimento inercial.

4.2: AVALIACAO DO PROGRAMA MORAR FELIZ (PMF)
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Caracterizado como uma acéo especifica de politica publica, dentro dos
parametros classicos abordados por Laswell (SOUZA, 2006), o PMF é aqui avaliado,
tendo como escopo a percepcao clara das respostas que o programa mencionado
possa dar, a respeito de quem ganha o que, por que e que diferenca faz para o
tratamento da questdo do déficit habitacional neste municipio. Aparentemente essa
politica local, dentre as tendéncias de avaliacdo das politicas publicas é um
programa bem-sucedido em termos de eficacia, expressa pelo quantitativo de
unidades construidas, do alcance social antes, durante e depois da entrega das
10.000 UH, ja inclusas as 4.576 UH a serem entregues na conclusdo da Fase Il do
PMF.

No entanto, tais numeros, embora importantes, serao descontruidos a partir
da analise da politica sob o foco da efetividade, pois esta tera que ter aderéncia aos
ideais de igualdade e justica social, e seus impactos serdo, necessariamente,
representativos de ganhos sociais. Assim, ndo ha que se falar em efetividade do
PMF, quando os efeitos da segregacdo socioespacial sdo evidenciados como
marcos de uma pratica que, sob o discurso oficial acerca dos beneficios de
qualidade de vida que a nova localizacdo propicia aos moradores, traz efeitos
deletérios aos ideais de cidadania plena, ao retirar os moradores de seu habitat e
realoca-los além dos limites da cidade, impondo-lhes novos 6nus, como o
encarecimento das infraestruturas urbanas, dos custos de mobilidade por causa do
afastamento entre os locais de trabalho, os cada vez mais frequentes
congestionamentos das vias publicas, bem como o distanciamento das ofertas de

servicos de saude e educacao, que tornam-se cada vez mais precarios.

4.2.1: A ratificacao da segregacao socioespacial observada no PMF

Desde 1948, a habitacao digna é reconhecida como direito humano, a partir
da Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, sendo, a partir de entdo,
componente intrinseco a dignidade, qualidade de vida e bem-estar social de
pessoas e, num encadeamento progressivo continuo, de familias, comunidades,
cidades, regides e paises, devendo ser entendido, na visdo da Organizacdo das
Nacdes Unidas (ONU) — que ja subscreve mais de 12 textos referentes ao tema —,

sob sete eixos, que exprimem uma visao tridimensional desses direitos, com foco
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material, socioeconémico e sociocultural: i) Seguranca na posse, residindo sem
medo de remocgdes ou ameacgas indevidas ou inesperadas; ii) Disponibilidade de
servicos, infraestrutura e equipamentos publicos, com conexao as redes de energia
e saneamento basico, e proximidade a hospitais, escolas e estruturas de servigo
disponibilizadas pelo poder publico; iii) Custo acessivel de aquisi¢cdo ou aluguel, sem
comprometimento do orcamento familiar para o atendimento a outros direitos
humanos, como alimentacao, lazer e demais gastos com manutencao, que por sua
vez, nado devem ser excessivamente onerosos; iv) Habitabilidade, sem
comprometimentos estruturais e com acomodacées em tamanho adequado, com
vistas a protegdo contra riscos naturais, atmosféricos e nocivos a saude e a
integridade fisica de todos os moradores; v) Nao discriminacdo e priorizacdo de
grupos vulneraveis, ai incluidos os idosos, mulheres, criangas, pessoas com
deficiéncias e portadoras de necessidades especiais; vi) Localizacdo adequada,
traduzida em oferta de oportunidades de desenvolvimento econdmico, cultural e
social, com redes de mobilidade urbana adequada, além de acesso a bens
ambientais, como terra e agua, € a um meio ambiente equilibrado; vii) Adequacéao
cultural da habitacdo construida ou reformada, que deve utilizar materiais, estruturas
e disposicao espacial viabilizadoras da dimenséo cultural dos moradores.

Os textos legais promulgados em favor do que se concebe como cidadania
nao se fundam em si mesmos, pois a letra sera morta se ndo houver uma busca
constante por sua consolidacdo, e cidaddos passivos que dela abrem mao ao
aceitarem esse translado territorial, estardo assim agindo, seja por opg¢do, por
cooptagdo ou por coagao. No territério se consolida ndo apenas a consciéncia auto
valorativa do cidadado, mas também o local onde se expressam as desigualdades e
injusticas sociais, quando a configuracao espacial & formatada dentro de uma
dualidade centro-periferia, com beneficios publicos para o centro, em detrimento do
periférico (SANTOS, 2011; POHLMANN e FARIA, 2013), como também afirma
Santos (2011).

O processo de assentamentos e reassentamentos implementado no PMF é
ratificado por um aparato legal, mas, embora ostente objetivos sociais elevados,
como a busca da reducao de riscos fisicos, injusticas e desigualdades perpetradas
ao longo de décadas, o processo sofre deturpagcdes pelas acdes especulativas com
0 preco da terra, cometidas no mercado imobiliario, tanto aqui como de resto em
todo o pais, que dificultam, quando n&o inviabilizam, o asseguramento dos principios
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de equidade na cidade. Assim, da-se o conflito legalidade versus justica social,
sendo esta a grande prejudicada, e seus efeitos replicados na negacéo de plena
cidadania as classes menos favorecidas. O que se tem, entdao, € uma legislacao
urbana gestada com base em uma economia de mercado que, de forma licita,
porém injusta, promove a segregagao socioespacial dos espacos populares.

Outro aspecto perverso dessa l6gica observada nas agdes de implementacao
do PMF, é que a segregacao aparentemente obscurece a capacidade das pessoas
dessas classes menos favorecidas quanto ao reconhecimento de que 0 acesso as
novas UH constitui-se como um direito constitucional e ndo um beneficio originario
de uma administracdo municipal especifica, como foi observado por Azevedo,
Timoteo e Arruda (2013), quando 48% dos beneficiarios do PMF atribuem a figura
pessoal representativa do Poder Executivo a principal responsabilidade pela
conquista, enquanto a nova realidade de moradia como provisdo das necessidades
habitacionais pela esfera Municipal receba 15,9% e a Federal apenas 2,2% das
percepcoes.

Como visto em Lira (2012), Oliveira e Pedlowski (2012), dentre outros, hd em
curso um amplo processo de enfraguecimento da representacdo comunitaria, ligado
a praticas de cooptacdo politica das liderancas comunitdrias, que poderiam
contribuir para a formag&o de uma identidade politica desvinculada dos mandatarios
municipais, ora no poder. Adicionalmente ao processo de segregacao socioespacial,
deixaram de ser levadas em consideracao as variacoes histérico-culturais de cada
comunidade removida, evidéncia de acées de um poder publico despreparado para
funcdo de tornar efetiva, a partir dos avangos das politicas descentralizadoras
propostas pela Constituicado de 1988, a proximidade dos gestores de politicas sociais
com 0 seu publico-alvo, a populacdo, transformando os conjuntos habitacionais
implantados em verdadeiras ilhas de segregacdo e nao de integracdo, com seus
habitantes sem oportunidades de inser¢cao na cidade, seja pelo emprego formal ou
pelo acesso efetivo a servicos publicos essenciais.

Finalmente, a analise da eficiéncia, considerada a mais necessaria e urgente
por Arretche (1998), por envolver a necessaria racionalizacdo nos gastos, numa fase
em que se observa a escassez de recursos publicos e a dimensao dos universos
populacionais a serem cobertos, ndo se justifica no municipio de Campos dos
Goytacazes, tendo em vista que os recursos utilizados no programa sao oriundos
das rendas dos royalties da industria do petréleo, ainda abundantes na atualidade.
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Mas até quando? Corroborando com essa realidade, o municipio tem orcamento
para a construgdo das UH pelo PMF majorado em 38,6%, atingindo R$ 104.000,00
por UH, se comparado aos R$ 75.000,00 da média dos financiamentos para a
construgao de UH pelo PMCMV.

4.3: CONSIDERACOES SOBRE O PMCMV NO MUNICIPIO DE CAMPOS DOS
GOYTACAZES.

No municipio, assim como inferido por Cardoso, Aragao e Araujo (2011), a
partir de analises realizadas desde o lancamento do PMCMV em nivel nacional, ha
uma replicacdo das caracteristicas do modelo adotado pelo programa, que tende a
promover uma periferizacdo das intervencdes habitacionais na cidade, como
fenbmeno decorrente da limitada oferta de terra urbanizada e também da falta de
controles sobre a especulagdo e cumprimento da funcédo social da propriedade,
fatores que potencializam um aumento do preco da terra proporcionalmente ao
aumento da demanda por novas moradias.

A UH, por sua caracteristica de imobilidade, deveria ser disponibilizada em
outras areas em condigdes compativeis com o perfil socioeconébmico dos
beneficiarios, que enfrentam dificuldades para arcar com os custos de
financiamentos imobiliario a precos de mercado, mesmo que produzida em parceria
formada pelos 6rgaos governamentais e a iniciativa privada. Em contraponto a essa
visdo, que € exposta pela CAIXA, sdo observados desvios também neste municipio,
guando os objetivos sociais alegados sao transmutados em favor das classes menos
carentes, 0 que é, em Ultima andlise, um retorno as velhas préaticas do extinto BNH.

Tal situacdo ratifica a inversdo da visdo idealizada por Rolnik e Nakano
(2009), na qual a conjuncado dos pilares legais representados pelo Estatuto da
Cidade, o SNHIS, o FNHIS e a recente Lei da Assisténcia Técnica tornaria possivel
e viavel o lancamento ndo de um pacote imobiliario, mas um pacote de
desenvolvimento urbano estruturado sobre uma verdadeira politica habitacional
promotora em especial para UH populares, com a aplicacao de instrumentos legais
sobre areas demarcadas como de interesse social, sujeitas a edificagao, utilizacéo e
parcelamento compulsério, IPTU progressivo no tempo e desapropriacdo com
pagamentos em titulos da divida publica. Tais instrumentos, combinados, sao
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eficientes para a reducéo do preco da terra, que tem sido um dos itens mais caros
na composicao de custos da HIS.

Dai o estranhamento compartilhado com Pereira, Brasil e Carneiro (2013), a
respeito da continuidade de uma estratégia de desenvolvimento aliada a uma busca
por maior equidade social e inclusividade, quando se analisa avangos includentes da
Politica Urbana, em especial a partir dos governos do presidente Lula, com
aumentos expressivos de instituicoes participativas nos niveis local e nacional, o que
pressupde uma ampliacdo da cidadania, com reflexos na instituicdo da gestao
democratica da cidade e no redirecionamento das prioridades quanto aos
investimentos para as camadas de renda até 3 SM, urbanizacdo de assentamentos
precarios e financiamentos habitacionais.

Os instrumentos legais impulsionam, mas a realidade nega. No PAC sao
viabilizados conceitos anteriormente reivindicados pelos movimentos sociais pela
reforma urbana, mas, ao cairem no esquecimento as demandas pela qualificacdo da
gestdo do setor publico, o acesso democratico a terra urbanizada e a producao
habitacional qualitativa, pode-se afirmar que, de certa forma, a busca pela reducéo
do déficit de cidadania permanece como tema atual, apesar do progresso verificado
na busca de atendimento aos reclamos pela equidade social e inclusividade.

No que concerne a periferizacdo observada no municipio, sdo considerados
os efeitos notérios de encarecimento dos custos de transporte, com reflexos
deletérios na saude em fungéao da dura rotina de deslocamentos ao local de trabalho
e a dificuldade nos acessos aos servicos e equipamentos basicos, o que se reflete
também nas esferas governamentais locais, em fungdo do aumento da demanda
pelos servicos publicos de transporte, abastecimento, educacao e saude.

Outra caracteristica, destoante dos principios do PMCMV que, em sua
esséncia pretende nao repetir o ocorrido nos anos 1980, com os empreendimentos
do BNH, ao estabelecer como limite maximo de 500 UH em cada empreendimento
ou condominios segmentados em até 250 UH, é que, nos 2 maiores
empreendimentos com recursos do FAR para a Faixa 1, os projetos aprovados e
contratados pela CAIXA referem-se a 896 e 600 UH, que abrigardo cerca de 4.500
pessoas. Em outras regides do pais foram adotadas estratégias empresariais de
criagdo de projetos fracionados, o que configura uma burla as exigéncias, mas
atende as especificagbes quanto ao porte dos empreendimentos, com
enquadramento nos normativos da CAIXA, o que garantiria a aprovacao de projetos
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similares em terrenos diferentes, mas nao haveria disponibilidade de recursos para a
construgdo de equipamentos urbanos e, nesse caso, seria priorizada a contratacao
de empreendimentos em areas ja com infraestrutura basica e com servigos urbanos
basicos, como educacao, transporte e saude.

No entanto, numa analise visual da Figura 13, que retrata o Loteamento
Residencial Jardim Aeroporto, pode-se perceber que a priorizacdo de contratacao de
empreendimentos localizados em &reas com infraestrutura basica nao encontra
aplicacao, seja pela inexisténcia de outros projetos melhor localizados ou pela visao

puramente de mercado a imperar.

Figura 13: Vista aérea do Loteamento Residencial Jardim Aeroporto
Fonte: Google Maps (2014). Disponivel em: <https://www.google.com/ >. Acesso em 20 set 2014.

O empreendimento, localizado aos fundos do Aeroporto Bartolomeu Lizandro,
ao abrigar 896 familias, com cerca de 2.700 pessoas, surge em area periférica a ser
ainda urbanizada e, pelo que se depreende, conta com somente um acesso viario,
representado pela Estrada do Brejo Grande, o que € indutor ao pensamento de que
as condicbes ideais de habitabilidade do local ainda nédo existem, e serdo
negociadas com o poder publico sob a forma de arranjos eleitorais, onde o
personalismo ocupara o lugar do institucional. Acresca-se a isso o fato de que a
municipalidade tem outros projetos para a HIS, capitaneada pelas obras do PMF,
programa totalmente desvinculado do PMCMV.
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Muito embora haja um foco especial nas obras do PMF, a Prefeitura municipal
aderiu ao PMCMV, e somente em Margco de 2013 (CAMPOS, 2014), para fins de
inclusdo de demandas reprimidas, de pessoas ja inscritas no PMF, mas que
apresentam perfil ndo aderente aquele programa, embora sejam moradoras em
areas de risco. Com renda familiar até R$ 1.600 e estando inscritos no Cadastro
Nacional para Programas Sociais (CadUnico), os candidatos habilitam-se ao
PMCMV, com base nos critérios de familias residindo em areas de risco, mulheres
em posicao de chefia de familia e familias com pessoas portadoras de necessidades
especiais, sendo que as familias selecionadas pagardo prestacdes simbdlicas, a
partir de R$ 25,00 até R$ 80,00 durante 12 anos Estdo previstos para o municipio,
além dos empreendimentos no Parque Santa Rosa e no Jardim Aeroporto, ja
analisados, mais 400 UH para o distrito de Donana. Nesses casos, para os trés
empreendimentos, ha o compromisso da municipalidade na disponibilizacdo de
equipamentos publicos, como creches, escola e unidades de saude para cada um
deles, ja que o PMCMV nao financia tais equipamentos.

Analisando-se o PMCMV a luz do conceito da efetividade, com aderéncia aos
ideais de igualdade e justica social, ha beneficios em parte, pois, embora a
comunidade beneficiaria esteja prejudicada quanto a participacao nos processos de
decisdo, implantacdo e manutencdo dos empreendimentos, em razdo da adesao
tardia do municipio ao PMCMV, é garantida em parte sua participacdo no processo
pedagdgico de construcdo da cidadania, através do desenvolvimento do Trabalho
Técnico Social (TTS), que assegura que os beneficiados sejam envolvidos antes,
durante e apés a entrega das UH, no periodo pdés-ocupacional, com vistas ao
desenvolvimento comunitario e a sustentabilidade do empreendimento nos eixos
Mobilizagao e Organizagdo Comunitaria, Educagdo Sanitaria e Ambiental e Geragao
de Trabalho e Renda, competindo a CAIXA, operadora dos Programas do
MCIDADES, o acompanhamento e ateste da execucao dessas acdes, para liberacéo
dos recursos contratados para o projeto. Ha beneficios também em termos de
crescimento da autoestima, pois, mesmo com pagamento de prestagdes com
valores simbdlicos, o beneficiario percebera que a quitacdo de sua divida lhe trara
ganhos de cidadania.

Quanto aos efeitos da segregacao socioespacial, estdo, assim como no PMF,
evidenciados como marcos de uma pratica que causa iguais efeitos deletérios aos
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ideais de cidadania plena, com novos custos de mobilidade, o distanciamento das
ofertas de servigos de saude e educacéo, etc.

Quanto a eficacia, o foco dado pela politica municipal de habitacdo ao PMF
constituiu-se como um limitador importante até 2012, levando-se em consideracao
que a adesao do municipio ao PMCMYV somente ocorreu no ano de 2013. Ainda que
tal situacdo se constitua como atenuante, é inegavel a falta de articulacdo do
PMCMV com as politicas urbanas e sociais, ao tratar o combate ao déficit
habitacional somente no aspecto quantitativo, sendo o sucesso ou o fracasso
medido, conforme observou Maricato (2009), pelo numero de UH construidas.
Ademais, as UH construidas e/ou em fase de construcdo no municipio, no total de
1.896, mesmo se acrescidas aos numeros previstos pelo PMF, ja revelam que o
déficit habitacional ndo sera eliminado, mesmo se todas as unidades estivessem em
condicdes de habitacdo nesta data, o que, por certo, ndo ocorrera antes de 2018, a
julgar pelo andamento dos projetos em execugéo e 0s novos a serem iniciados.

A julgar pelos aspectos da eficiéncia e a importancia da racionalizagao nos
gastos, visto em Arretche (1998), o PMCMV, como programa de enfrentamento aos
reflexos internos oriundos da crise econdmica mundial, por sua vinculacao ao PAC,
nao enfrenta dificuldades quanto a escassez de recursos publicos. O programa tem
alcancado as metas estabelecidas, e em Campos dos Goytacazes o desempenho
tende a crescer a partir da adesdo da municipalidade ao mesmo. No entanto,
quando foram buscadas as informacdes inseridas na presente dissertacao, os dados
disponibilizados pertencem a esfera quantitativa e ndo qualitativa do programa, o
gue nao permite uma analise com maior acuracia sobre indicadores de desempenho
isentos e metodologicamente independentes da ingeréncia governamental. Portanto,
sob a 6tica quantitativa, o PMCMV mostra-se eficiente, ndo se podendo confirmar o
mesmo, € nem mesmo afirmar o contrario, quanto a visao qualitativa, a ndo ser que
ha, evidentemente, beneficios politicos genéricos produzidos pelo programa.

A histéria que caracterizou a era do BNH, portanto, continua se repetindo em
aspectos importantes, além de manter sempre presentes nas agendas social e
politica os desafios para a implementacao de legislagdes e praticas que prestigiem
0s principios constitucionais referentes ao direito a moradia digna, a redugédo das
desigualdades sociais, 0 combate a marginalizacao, a funcao social da propriedade,
a regularizacdo de areas ocupadas, a necessidade de participagcdo social nas
decisbées e do fortalecimento ou inducdo a busca de alternativas a periferizacao,
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atuando em contraponto na busca de centralidades, como efeitos de uma verdadeira
politica de governo, e ndo uma acao econdémica anticiclica que, travestida de novo,

revive as praticas de dias antigos.
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5: CONSIDERACOES FINAIS

Nas andlises realizadas nos programas habitacionais, implementados tanto
sob o foco dos entes nacionais, como o PMCMV, como dos subnacionais, como o
PMF, observa-se que ha desvios, tanto estruturais como operacionais, na execucao
de tais programas, onde a histéria se repete e sao constatados alguns vicios antigos
que desde sempre, por décadas, perpassam as administracées publicas. Em que
pesem o0s avancos na oferta de moradia digna, ha incompatibilidades entre as
diretrizes do PlanHab e o PMCMV, politica e programa supostamente convergentes,
mas com distorgbes entre a intencdo inicial e os resultados efetivos, onde séo
observadas a pouca ou inexistente integragcdo entre a politica habitacional e a
fundiaria e a priorizagcdo do PMCMC na dinamizacao do setor da construcdo civil, em
detrimento do enfrentamento do déficit habitacional.

Estrutural e operacionalmente, ha beneficios evidentes quanto a oferta de UH,
com metas estabelecidas atingidas ou em processo de atingimento, com gestdo e
monitoramento orientados para tal mister, e farta aplicacdo de recursos para os
subsidios. Porém, sdo desconsideradas as alternativas habitacionais previstas pelo
PlanHab a custos mais reduzidos, como lotes urbanizados, material de construcéao,
etc., e implementadas com exclusividade a producdo de UH prontas, em
alinhamento ao setor da construgao civil, e tal desvio reduz a oferta para as faixas
de renda mais baixa, onde a lucratividade do setor torna-se desinteressante para os
empresarios.

Além disso, repete-se a falta de arranjos institucionais para dar conta da
insercdo efetiva dos movimentos populares pro-moradia e dos grupos
especializados em temas urbanos, negando-lhes, portanto, voz ativa nos momentos

decisorios. Ha uma importante perda em relacao a participacao e o controle social,
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através das Conferéncias, do Conselho das Cidades, do Conselho Gestor do FNHIS
e dos Conselhos locais, reconhecidos como conquistas da nova politica habitacional
do Ministério das Cidades.

O resultado que se tem é a retroalimentacdo das mazelas provocadas pela
periferizacdo, que produz as novas velhas externalidades, sempre presente no
cotidiano das pessoas sob a forma de danos a saude, dificuldades nos acessos aos
servicos e equipamento publicos, quando disponiveis, e também impactantes nas
esferas governamentais, sempre demandadas a solucao das caréncias de servicos
publicos de transporte, abastecimento, educacao e saude.

O PMCMV, em conjunto com o PAC, se sobrepde sobremaneira — em razéo
de sua estratégia econémica anticiclica, e nao de politica publica de habitacédo, que
deve ser articulada com as estratégias urbanas definidas pelo EC — ao orcamento de
R$ 1 Bilhdo destinados ao FNHIS, e sem mostrar aderéncia aos mecanismos de
planejamento, participacéo e controle constantes do SNHIS, que levou 13 anos para
a sua aprovacao no congresso nacional. Assim, a oportunidade de devolver a cidade
o status de lugar ideal para se viver — pela mediacdo dos processos de producéo de
UH garantidoras do bem-estar e de desenvolvimento das pessoas —, deve ser
aproveitada nesta fase histérica em que a oferta de habitacdo tem assumido
propor¢cées quantitativas ndo observadas em governos anteriores, sendo tal fato
inegavel, mas a questdo € mais elevada do que construir um nimero expressivo de
habitacdes e criar postos de trabalho: € a construcao de estruturas fisicas onde
residirdo estruturas psiquicas que necessitam de melhorias em suas condi¢cdes de
vida e de acesso a direitos basicos de cidadania.

Em contraponto, os recursos disponibilizados no &ambito do PMCMV
apresentam-se totalmente desvinculados dos instrumentos instituidos pelo Estatuto
da Cidade (EC) para fins de planejamento municipal, e essa se revela como a
sobreposicao conflituosa gerada entre a PNH e o PMCMV, através do qual sao
liberados recursos sem a necessaria adequacao aos ditames normativos do SNHIS,
onde é exigida por lei a correlacao entre o planejamento e 0 acesso aos recursos da
Unido. Tal sobreposicdo potencializa iniciativas desarticuladas, cuja disparidade do
volume de recursos exibe a desproporcionalidade da movimentacdo de R$ 2,4
Bilhdes por parte do SNHIS ante os mais de R$ 34 Bilhdes investidos no PMCMV,
como salienta a vasta literatura que trata dessas disparidades. O PMCMV reflete as

contradigcdes de um programa com objetivos ao mesmo tempo econémicos e sociais,
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qgue busca solucionar o déficit habitacional unicamente através da iniciativa privada,
e isso tem se caracterizado como um erro historico.

O padrao periférico e precario de localizacdo das UH sera reproduzido em
escala cada vez maior nas cidades, tanto do pais como no municipio de Campos
dos Goytacazes, a ndo ser que se busque: i) a articulacao entre uma grande oferta
de financiamento imobilidrio, promocdes publicas habitacionais e estratégias de
acesso a terras adequadas, localizadas no ambito da cidade e integradas aos
beneficios urbanos; e ii) politicas e programas de producdo da cidade, com
investimentos ex ante na éarea dos transportes coletivos e em equipamentos
urbanos, sem o0s quais 0 “sonho da casa propria” sera, inevitavelmente,
transformado no pesadelo de se habitar em cidades cadticas e insustentaveis.

No municipio de Campos dos Goytacazes, considerando-se as perguntas
iniciais quanto ao alcance dos anseios de cidadania plena, resolvidos apenas pela
oferta de novas UH, a efetiva propiciacdo de boas condi¢cées de mobilidade urbana,
aos sentimentos de desterritorializacdo observados a partir das transferéncias
levadas a efeito, observa-se que a efetivagdo da politica habitacional municipal
encontra-se distante do principio da funcado social da propriedade, fundamento
importante e constante do PDP aprovado e sancionado no municipio em Marco de
2008, cujo texto apresenta as premissas para o fomento de participacao cidada
efetiva na construcdo democratica do espago urbano e também impde maior
divulgacao das acdes do governo local que produzem impacto direto na producao da
cidade.

Mesmo com alguns avancos, a sociedade civil organizada ndo tem nenhuma
atuacao na gestao e controle da politica habitacional municipal, seja pela inércia ou
pela inacessibilidade ao Conselho Municipal de Habitacao, criado com tal finalidade.
Embora o Conselho exista, ndo tem efetividade de participacdo, sendo sua
existéncia meramente proforma, sem nenhuma representatividade nos resultados
obtidos nas pesquisas sobre o PMF, Resta comprovada a negacdo da
instrumentalidade do PDP como instrumento que possibilita a criacdo de espacos
institucionais pelas organizacbes proprias e autbnomas dos movimentos sociais,
pela falta de eco dos principios daquele instrumento na instancia superior das
administragdes municipais locais que, ao longo de décadas, tratam as demandas

urbanas segundo agendas sazonais e inconstantes, ora empreendedorismo sob a
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otica do mercado, majoritariamente, ora pelo ativismo democratico, pela via da
participacao cidada, de forma minoritaria e inexpressiva.

A pergunta inicial, quanto a instrumentalidade do PDP para a promocao da
cidadania a todos os segmentos da sociedade campista, retorna vazia ao seu
emissor, pois a sociedade civil organizada ndo tem nenhuma atuacao na gestédo e
controle da politica habitacional municipal, seja pela inércia ou pela inacessibilidade
do conselho municipal de habitacdo, criado com tal finalidade. De idéntica forma, ha
também um vazio quanto a eficacia do PDP como instrumento potencializador da
criacdo de espacos institucionais pelas organizagcdes proprias e autdbnomas dos
movimentos sociais, com especificidade para o segmento habitacional.

Embora se saiba o teor das respostas, as mesmas ndo encontram eco nas
instncias superiores de muitas administracées municipais, quando se trata de
determinar quais as possibilidades e limites para que os instrumentos promovidos
pela nova Constituicho de 1988 atuem efetivamente no fortalecimento da
governanca urbana, na construgdo de uma nova cultura politica, democratica e
cidada, para que as demandas urbanas ndao mais sejam, neste pais, tratadas
segundo agendas dispares, ora do empreendedorismo sob a 6tica do mercado, ora
pelo ativismo democratico, pela via da participacao cidada.

A toda evidéncia, mesmo que a administracdo municipal atual cumpra a
promessa de entregar o restante de unidades previstas para atingir a marca de
10.000 residéncias pelo Programa Morar Feliz, resta comprovada a auséncia de
politicas transparentes que privilegiem a participacdo cidada e a promocgao
compartilhada de um conjunto de desafios ndo perseguidos e, portanto, nao
atingidos: controle da qualidade das construcdes, a remocado da populacdo sem a
quebra das relacbes de vizinhanca e sociabilidade, a promog¢do da seguranca e
qualidade de vida, igualdade de acesso a bens e servigos essenciais.

Tais anseios estdo presentes no texto do Plano Diretor traduzido como
instrumento promotor da dignidade da pessoa humana a partir do conceito de
acesso a cidade, direito constitucional fundamental, ndo havendo, portanto, avancos
significativos nesse sentido, pois trata-se de letra morta, sem sentido, lancada ao
vazio, havendo sempre uma negacao da dignidade, com espacos sem cidadaos e
cidadania incompleta.

Finalmente, concordando com Azevedo, Timoteo e Arruda (2013), o PMF é,

sem duvida, a representagdo de um empenho da administragdo municipal para a
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promocgdo da acessibilidade a habitacdo por parte das familias carentes, sendo
necessarios, porém, passos complementares no sentido de efetivo acesso a cidade
e, em plenitude, envolver e corresponsabilizar a sociedade organizada, pela via de
canais participativos que tornem possiveis as agdes de tomadas de contas, e,
principalmente, atentar para a grande verdade de que o poder sobre a cidade e seus
rumos € de todos, cabendo aos mandatarios acdes de aglutinacdo dos aliados,
formacao de agendas minimas e coalizbes para a implementagcdo das mudancas

necessarias nas diversas areas da municipalidade.
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