LUMEN AD viam

UNIVERSIDADE ESTADUAL DO CEARA
PRO-REITORIA DE POS-GRADUACAO E PESQUISA
CENTRO DE CIENCIA E TECNOLOGIA
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM GEOGRAFIA

CARLOS JOSUE DE ASSIS

O PROGRAMA DE ARRENDAMENTO RESIDENCIAL - PAR: OS AGENTES E
SUA MATERIALIZACAO NO ESPACO METROPOLITANO DE FORTALEZA

FORTALEZA-CEARA
2013



CARLOS JOSUE DE ASSIS

O PROGRAMA DE ARRENDAMENTO RESIDENCIAL — PAR: OS AGENTES E SUA
MATERIALIZACAO NO ESPACO METROPOLITANO DE FORTALEZA

Dissertacdo apresentada ao Programa de Pos-
Graduagdo em Geografia da Pro-Reitoria de
Pos-Graduagdao e Pesquisa da Universidade
Estadual do Ceara — UECE, como requisito
para obtencao do titulo de mestre.

Orientador: Prof. Dr. Zenilde Baima Amora.

FORTALEZA-CEARA
2013



Dados Internacionais de Catalogacao na Publicacao
Universidade Estadual do Ceara

Sistema Bibliotecas

Assis, Carlos Josué de Assis.

O Programa de Arrendamento Residencial - PAR: os agentes e sua
materializacdo no espago metropolitano de Fortaleza. [recurso eletronico] /
Carlos Josué de Assis. - 2013.

1 CD ROM: il; 4 34 pol.

CD-ROM contendo o arquivo no formato PDF do trabalho académico
com 203 folhas, acondicionado em caixa de DVD Slim (19 x 14 cm x 7 mm).

Dissertacdo (mestrado académico) - Universidade Estadual do Ceara.
Centro de Ciéncias e Tecnologia, Programa de Pos-Graduag¢ao em Geografia,
Fortaleza, 2013. Area de concentragiogdo: Mestrado em Geografia.

Orientacdo: Prof.2 Dra. Zenilde Baima Amora.

1. Programa de Arrendamento Residencial. 2. Espago metropolitano de
Fortaleza. 3. Materializagdo. 4. Agentes. I. Titulo.




(!

il

guy GOVERNO DO ESTADO DO CEARA F-g
UNIVERSIDADE ESTADUAL DO CEARA 'G
S PRO-REITORIA DE POS-GRADUAGAO E PESQUISA

CENTRO DE CIENCIA E TECNOLOGIA - CCT
PROCRAMA DE POS-GRADUAGCAO EM GEOGRAFIA DA UECE-ProPGeo *

FOLHA DE APROVAGAO

‘Nome da Dissertacdo: “O Programa de Arrendamento Residencial - PAR: os

agentes e sua materializacdo no espago metropolitano de
Fortaleza™.

Data da Defesa: 30/00/2013
Nome do Autor: Carlos Josué de Assis
Nome do Orientador: Prof*. Dr*. Zeniide Baima Amora (UECE)

Trabalho apresentado ao Programa de
Pés Graduagdo em Geografia -
CCT/MJECE, como requisito parcial para
obtencic do Titulo de Mestre om
Geografia, Area de Concentragio: Andlise
Geoambiental e Ordenamento de
Territdrios de Regides Semi-Aridas .e
Litoraneas.

BANCA:

e Luine o
Universidade Estadual do Ceara - UECE

1L e reayue quw
Prof. Dr. Luiz Renato Bezerra Pequeno
Universidade Federal do Ceard - UFC

N w-@etﬂ'k‘

Prof*. Dr¥” Virginia Célia Cavaicante de Molanda
Universidade Estadual Vale do Acarau - UEVA

Av. Parangana, 1700 Campus ¢o itaper « €0.740-000 -Fortaleza-CE - Fone: 3101 9792
Home Page: waw yece beloropgeo - E-mal: posoeoorala Bue s be



AGRADECIMENTOS

Agradecer aparece nesse momento como um bom sinal. Sinal de que venci mais uma etapa de
minha vida, ou melhor, vencemos, pois essa vitoria ndo ¢ somente minha, mas de todos
aqueles que estiveram direta ou indiretamente envolvidos no decorrer dessa pesquisa.
Comecarei agradecendo a Deus, pois, enquanto cristdo, ndo poderia negar jamais sua
onipresen¢a no meu viver.

Dedico grande gratidao aos meus pais, Dona Selma e Seu Tido, que mesmo sem saber bem do
que se trata um Mestrado em Geografia, ou o que eu estava estudando ou deixando de estudar,
eles estiveram do meu lado. E sem a menor sombra de duvida, essa vitoria também € deles.
Dedico, com enorme amor, muitas gratidoes a "minha pequena", minha amada esposa, que
soube compreender, muitas vezes, a minha auséncia nos momentos de grande dedicagdo a
pesquisa. Nos momentos de angustia, de incredulidade no realizar do trabalho, ela esteve do
meu lado. Obrigado Senhora Milena.

Agradeco também a minha filha, Luanne, e a sua mae, Josiane, que torceram muito por mim
nas varias etapas da minha vida.

No campo dos amigos que ganhei na minha vida académica, existe uma lista infindavel, mas
alguns ndo poderei deixar de citar.

Elizete e Jony, meus grandes amigos, meus conterraneos. Desde a graduacdo estivemos
juntos, compartilhando trabalhos, ideias, lutas, sonhos, alegrias e tristezas. A Elizete, muito
obrigado por sua enorme ajuda na edi¢gdo dos mapas, pelas pesquisas de campo e com
construtores que fizemos juntos, pela companhia nos eventos sobre habitagao.

Agradeco a minha amiga Eugénia Andrade, que esteve comigo nos primeiros campos por
Fortaleza em busca de encontrarmos empreendimentos do PAR, no ano de 2007.

Nao posso deixar de falar no camarada inseparavel, Felipe Silveira. Desde a graduacao,
parceiros em quase tudo. Na sala de aula, no CAGEO, na SEFIN, no LABGEO, no Mestrado,
no LEURC e na docéncia. Obrigado meu amigo.

Aos meus amigos desde o CAGEO, Rodrigo (Mossoro), Priscila, Atila, Jean, Jodo Victor,
Natalia, Mariana, Anita, Erica, Yara, meus agradecimentos pelas contribuigdes que vocés
deram tanto a pesquisa como a minha vida, pois vocés sdo a minha principal referéncia de
pessoas que acreditam em dias melhores, que s6 serdo alcangados lutando.

A Glauciana devo a credibilidade que ela sempre depositou em mim, quando me apresentou o

PAR na graduagdo e me deixou incumbido de estuda-lo.



Professora Zenilde, sua compreensdo e sabedoria lhe garantem um titulo de doutora, como
nenhum diploma consegue. Sou enormemente grato por vocé ter aceitado o desafio de me
orientar no mestrado em geografia. Desde quando comecei como seu monitor de Geografia
Urbana na graduacao, passei a admirar muito sua capacidade de ser uma orientadora que nao
nos concede respostas, mas questdes.

Ao professor Renato Pequeno, que ndo se limitou a fazer parte da banca de defesa, ndo tenho
palavras para agradecer pelas contribui¢cdes dadas na disciplina, na banca de qualificacdo e
nos dialogos informais. Tenha a certeza, professor, que parte desse trabalho ¢ do senhor.

A professora Virginia, que também muito contribuiu, nos coléquios e seminarios, nas
disciplinas do mestrado e nas conversas enriquecedoras de bastidores. £ uma honra ser
avaliado pela senhora.

A professora Licia Brito. Com sinceridade, admiro muito a senhora, pela sua garra e altivez.
Nesses anos de mestrado a senhora fez bem seu papel de coordenadora. Obrigado!
Agradecimentos especiais vao para os funcionarios da GIDUR/FOR (CAIXA) e da
GILIE/FOR (CAIXA), nas pessoas dos funcionarios Maria, que me recebeu de bragos abertos,
Edisio, que coordenou a operacionalizagio do PAR no Ceard e nos concedeu ricas
informagdes, Jadete e Syene, que abriram as portas dos empreendimentos do PAR para que
pudéssemos realizar a pesquisa.

Por fim, agradeco a todos que ndo aparecem nessas poucas linhas, mas que também foram

muito importantes para alcancar essa vitoria.



Ao percorrer os “Labirintos da Habitag¢do”
brasileira, me perco em meio a uma construgdo
de paredes frageis dos grandes conjuntos
habitacionais periféricos do BNH.

Vejo que possui o chdo ora duro de terra batida
dos loteamentos clandestinos e ora acidentado e
lamacento das ditas areas de risco.

Caminho por entre ruas sem nome, tortuosas,
de solos lamacentos e instaveis das favelas.

E quando paro e olho para cima, vejo, por entre
frestas do teto de um barraco velho, arranha-
céus que parecem gigantes querendo me
esmagar. E quando corro para as janelas vejo
terrenos vazios, mas cercados — a espera do
qué, e de quem? Passo enfrente a imoveis
vagos, mas também vejo pessoas morando na
rua, em prédios abandonados, em paradas de
onibus.

Continuo a andar desnorteado por entre
imensos quarteiroes murados e vazios, repletos
de guaritas e guardioes, e quase sem folego vejo
condominios do PAR e do MCMYV que se
expandem pontualmente em dreas periféricas
pobres da cidade. Entdo indago: é a saida desse
labirinto? Ou é so a materializac¢do do
Minotauro que nele habita?

Carlos Josué de Assis



RESUMO

A Regido Metropolitana de Fortaleza, como uma grande metropole brasileira, ndo foge a regra
dos processos de segregacao socioespacial em seus movimentos de expansao metropolitana.
A problemadtica urbana da habitacdo na metropole cearense ¢ caracterizada pela marcante
expansdo de favelas, loteamentos clandestinos na periferia, marginalizando do mercado
imobiliario formal grande parte da populacdo devido ao seu baixo poder aquisitivo e ao prego
da moradia, objeto de especulacdo. Para atender a essas transformacgdes, durante as décadas de
1970 e 1980, expandiram-se os conjuntos habitacionais da COHAB-CE nas franjas da cidade
e nos municipios vizinhos, criando novas frentes de expansao urbana, que trazem consigo
novos espagos de especulacdo e de segregacdo, tornando-se parte caracteristica da paisagem
urbana. No entanto, sera nesse contexto, precisamente no governo de FHC, que sera langado o
Programa de Arrendamento Residencial — PAR em 1999, sendo em tese uma “politica
habitacional destinada a populacdo de baixa renda (até oito salarios minimos) para
arrendamento residencial de unidades habitacionais, com op¢ao de compra no final do prazo
de 180 meses (15 anos)” No que concerne ao momento historico, o PAR assume importancia
singular, porque estd situado num nexo historico entre dois "marcos" das politicas
habitacionais brasileiras, que sd@o o fim do BNH e a criagdo do Ministério das Cidades. O
primeiro marco foi caracterizado pela fase do "hiato" das politicas habitacionais, a
municipalizacdo, a ascensao do autofinanciamento, o aprofundamento do déficit habitacional,
a multiplicidade de programas habitacionais desconexos, mas também pelo acirrado debate
sobre novas solugdes para a questdo habitacional no Brasil. Como segundo marco, tivemos a
criagdo do Ministério das Cidades, em 2003, periodo do primeiro governo Lula, verificando-
se profundas mudangas nos rumos das politicas habitacionais, que passam por um processo de
centralizagcdo, mas também de uma maior aproximacao do mercado imobiliario com o Estado.
Essa transicdo refletiu no PAR, cabendo-nos realizar uma periodizacdo, ao longo de sua
existéncia, em trés tempos: inicio, concretiza¢do e extingdo. Nesse sentido, o presente
trabalho objetiva entender a l6gica da materializacdo do PAR no espaco metropolitano de
Fortaleza a partir da relacdo entre seus agentes nas multiplas escalas. A metodologia desta
pesquisa constituiu-se de revisdo de literatura através de levantamento bibliografico e
documental. Pesquisa em bibliotecas, arrolamento de dados e informagdes junto as
institui¢des responsaveis pela execugdo do programa, como a Caixa Economica Federal —
CEF, dentre outros agentes envolvidos. As consideracdes finais apontaram para um programa

que, embora apresentasse diretrizes nacionais, em sua realizacdo tomou peculiaridades locais



de acordo com a relagdo dos agentes envolvidos na sua produ¢do, como o estreitamento da
relacdo construtoras/CEF e da auséncia do poder publico local no caso do Ceara. Sua atuacao
¢ marcada por altos e baixos devido ao momento histérico de transicdo em que ele esta
inserido. A sua produ¢ao na RMF ¢ marcada por uma pulverizagcdo dos seus condominios
fechados na periferia pobre do espaco metropolitano, levando para essas areas a nova classe

trabalhadora, assim como um novo processo de valorizagdo do solo urbano.

Palavras-chave: Programa de Arrendamento Residencial. Espago metropolitano de Fortaleza.
Materializacdo. Agentes.



ABSTRACT

The Metropolitan Region of Fortaleza city, as a large Brazilian metropolis, is not an exception
of the socio-spatial segregation processes in their metropolitan expansion movements. The
urban housing problem in the Ceard Metropolis is characterized by the strong expansion of
slums, clandestine residential land division in the outskirts, marginalizing great part of the
population from the formal real estate market due to its low purchasing power and to the
housing price, which is a speculation target. In order to meet these changes, during the 70s
and 80s, it was expanded the housing projects of COHAB-CE in the edge of the capital and in
the nearby cities, creating new urban expansion fronts, which brings with itself new spaces for
speculation and segregation, becoming feature of the urban landscape. Nevertheless, it will be
in this context, accurately in FHC's term (Fernando Henrique Cardoso), that will be launched
the Residential Lease Program (Programa de Arrendamento Residencial — PAR) in 1999,
which in theory is a “housing policy for the low-income population (up to eight times the
minimum wage) for residential rental housing units, with a purchase option at the end of the
term of 180 months (15 years)” As far as the historical moment is concerned, PAR (Programa
de Arrendamento Residencial, Residential Lease Program) takes on a particular importance,
because it is situated in a historical link between two “landmarks” of the Brazilian housing
policies, which are the end of the BNH (National Bank of Habitation) and the creation of the
Department of the Cities. The first landmark was marked by the phase of a “gap” in the
housing policies, the municipalization, the rise of self-financing, the enlargement of the
housing shortage, the multitude of disconnected housing programs, but also due to the tough
debate about new solutions for the housing matter in Brazil. As a second landmark, we had
the creation of the department of the Cities, in 2003, period of the first term of Lula, with deep
changes in the directions of the housing policies, which go through a process of centralization,
but also a larger approximation of the real estate market to the State. This change had an
effect on the Residential Lease Program (PAR), being up to us to carry out a timeline,
throughout its existence, in three stages: beginning, implementation and extinction. In this
sense, this study aims to understand the logic of the PAR embodiment in the metropolitan
area of Fortaleza from the relationship among its agents in the multiple scales. The
methodology of this research is composed by literature review through a bibliographical and
documental survey. Research in libraries, enrollment data and information from the
institutions responsible for implementing the program, such as Caixa Economica Federal —

CEF, among other stakeholders. The conclusions point to a program which, although it shows



national guidelines, in its execution it took local peculiarities according to the relationship of
the agents involved in its production, like the closer relationship: building companies/CEF,
and the absence of the local public power in the case of Ceara. Its performance is marked by
ups and downs due to the historical moment of change in which it is. Its production in the
Metropolitan Region of Fortaleza (RMF — Regido Metropolitana de Fortaleza) is marked by a
pulverization of its gated communities in the poor edge of the metropolitan spaces, leading the

new worker class to these areas, as well as a new process of appreciation of the urban land.

Keywords: Residential Lease Program. Metropolitan space of Fortaleza. Embodiment.
Agents
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1 INTRODUCAO

A habitacdo, o abrigo, o teto, a protecao contra as intempéries da natureza, o lugar
onde se espera estar ao final de um dia de trabalho, “o castelo”, “o refugio”, “a seguranca do
lar”... A casa ¢ uma necessidade diaria do ser humano, isso porque ndo podemos ficar um dia
sem o morar. Seja numa mansao a beira-mar, num apartamento na area nobre da cidade, numa
casa duplex, num “apertamento” de conjunto habitacional para baixa renda, na periferia da
cidade, ou numa casa de taipa no campo, num barraco de lona nas bordas de um rio ou lagoa,
ou em uma casa em "eterna" construgao localizada em um loteamento clandestino ou favela.

A realidade ostenta em seu significado, quase como sindénimo, a complexidade.
Gaston Bachelard, grande filosofo e poeta, em sua obra A formagdo do espirito cientifico,
afirma que “O conhecimento do real ¢ luz que sempre projeta algumas sombras. Nunca ¢
imediato e pleno. [...] O pensamento empirico torna-se claro depois, quando o conjunto de
argumentos fica estabelecido” (BACHELARD, 1996 p.17).

Este trabalho constituiu-se a partir de um longo percurso de formagao do “espirito
cientifico”. Na busca do conhecimento do real, passou por momentos desafiadores no
decorrer de sua constituicdo. Desafiadores porque muitas vezes, no avancar das leituras, tanto
tedricas como empiricas, evidenciou-se a necessidades de se avaliar e reavaliar o objeto,
elaborar e reelaborar os “argumentos”, definir e redefinir métodos e metodologias, para assim
chegar ao conhecimento da realidade estudada e atingir os objetivos estabelecidos.

Nesse sentido, as linhas que se seguem trazem um breve relato do processo em
que se deu a construcdo do objeto, isto é, a elaboragdo dos questionamentos sobre a
materializacdo do Programa de Arrendamento Residencial — PAR no espaco metropolitano de
Fortaleza. Por fim, procedemos a uma breve explanagao acerca da divisao dos capitulos do

trabalho.

1.1 A CONSTRUCAO DO OBJETO

O processo inicial de descoberta do objeto se desenrolou na nossa graduagdo no curso de

bacharelado em Geografia, da Universidade Estadual do Ceara (2006-2009),precisamente na
disciplina de Geografia Urbana e dos Servigos (2008). Tal interesse converteu-se depois no
projeto de trabalho de conclusao do curso.

A descoberta do objeto se deu a partir da observagdo de alguns empreendimentos

habitacionais geridos pela Caixa Econdmica Federal — CEF no formato de condominios
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fechados, situados em dareas periféricas da cidade de Fortaleza. Esses empreendimentos
chamavam nossa atencdo por conterem cercas elétricas, portaria com seguranca 24hs,
garagens abarrotadas de veiculos, ndo obstante fizessem parte de um programa habitacional
para quem afirmava ser baixa renda e houvessem sido construidos pelo Programa de
Arrendamento Residencial — PAR.'

Diante dessas observagdes, algumas questdes nortearam a pesquisa, dentre as quais
destacamos: Como o PAR se materializava no espag¢o urbano de Fortaleza? Como se
processa a incorporagdo de novos equipamentos urbanos? Quais os agentes envolvidos na
aplica¢do do programa? Quem eram os verdadeiros beneficiarios do programa? Quais as
especificidades desse novo padrdo habitacional e por que ele foi adotado?’ Como foram
tratadas as questoes socioambientais nesse programa?

Elaboramos, a partir desses questionamentos, um projeto de pesquisa que visava
refletir sobre o PAR numa perspectiva mais local. Entre as localizagcdes contempladas pelo
programa, elegemos como objeto empirico de analise os condominios Blizios, Jodo Marcelo e
Maria Leticia, trés empreendimentos vizinhos que juntos somam 552 unidades habitacionais,
entregues em 2007 e situados no bairro Itaperi, em Fortaleza. Esse bairro, alias, vem sofrendo
intensas transformagdes no padrdo de uso e ocupagdo do solo urbano, dinamizado pela
implantacao de varios condominios residenciais e, consequentemente, de infraestrutura urbana
necessaria.

Observa-se, nesse momento inicial da pesquisa que as questdes levantadas eram
muito amplas, pois buscdvamos entender o espago urbano a partir de um programa
habitacional, demonstrando que nossas leituras ainda ndo tinham penetrado no campo da
interdisciplinaridade das abordagens sobre habita¢do e espago urbano nem se aprofundado no
proprio valor empirico do objeto.

Desse modo, visualizdvamos a necessidade de estudar o PAR, haja vista que

haviamos constatado, na pesquisa, que esse programa habitacional era pouco estudado e que,

' O PAR constituia-se em um programa habitacional criado no segundo mandato do governo de Fernando
Henrique Cardoso — FHC (1999-2002) a partir da Medida Provisoria n. 1.823, de 29 de abril de 1999, no ambito
da Secretaria Especial de Desenvolvimento Urbano (SEDU) da Presidéncia da Republica. Teve continuidade no
governo Lula (2003-2006) sob a égide do recém-criado Ministério das Cidades, apresentando inovagdes no que
concerne ao acesso (o arrendamento residencial ou Jeasing), com varios empreendimentos na RMF entre os anos
2000 e 2007.

> 0 que chamamos de “novo padrio de habitagdo”, no caso do PAR, é a forma predominante do programa em
Fortaleza, cujos empreendimentos, distribuidos de forma pontual pelos bairros periféricos da cidade e dos
municipios que compdem a RMF, sdo caracterizados arquitetonicamente por pequenos conjuntos de casas e
condominios horizontais fechados (predominantes no governo FHC) e, principalmente, por blocos de
apartamentos em forma de condominios verticais também fechados (caracteristicos do governo Lula),
apresentando unidades habitacionais com dimensao média de 42,61 m?.
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com o fim do Banco Nacional da Habitagdo — BNH, em 1986, criou-se uma verdadeira lacuna
nos estudos sobre as questdes habitacionais brasileiras. O programa também trazia elementos
novos na politica habitacional do pais, como suas fontes de recursos, o arrendamento
residencial e a forma de morar em condominios fechados nas periferias.

Neste percurso, autores como Mynayo nos ajudaram muito, mostrando que “o
conhecimento cientifico se produz pela busca de articulagdo entre teoria e realidade
empirica.” (2008, p.54). Apos a conclusdo do curso, passamos um ano no mundo do trabalho,
que consistia em produzir o “Censo Territorial de Fortaleza”, cuja principal fungao era
conhecer o territorio para melhor geri-lo e também para o poder publico auferir impostos
(IPTU, ITBI e ISS). Foi um periodo em que nos aproximamos da realidade empirica. Vimos
de perto a cidade do mercado formal e do mercado ilegal da habitagdo, das favelas que
brotavam entre condominios de luxo (as vezes, dos condominios de luxo que surgiam entre
favelas), dos bairros horizontais pobres nas franjas da metrépole e dos bairros verticalizados
nas areas nobres. Vimos conjuntos habitacionais do BNH dominados, no decorrer do tempo,
pela autoconstrucao e vimos, concomitantemente, condominios fechados, com muros altos e
cerca elétrica, entre os quais alguns eram empreendimentos do PAR.

Em 2011, foi o momento de retorno ao tedrico, mas sem abandonarmos o
empirico, evidentemente. Destarte, entramos no Programa de P6s-Graduagdo em Geografia da
UECE com o projeto de pesquisa que pretendia estudar o PAR em Fortaleza, sob a orientagao
da Professora Zenilde Baima Amora e vinculado ao Laboratério de Estudos Urbanos e da
Cidade — LEURC.

Com a exposi¢do do nosso trabalho foi possivel realizar discussdes que
favoreceram o desenvolvimento de contribui¢des relevantes, sobretudo, no que se referiu ao
recorte espacial e temporal da pesquisa. Além disso, recebemos valiosas indicagdes de leituras
e de fontes de pesquisa.

Paralelamente as atividades referentes as disciplinas, aprofundamos a nossa
proposta de pesquisa com as seguintes questdes norteadoras: Como o PAR vem se
desenvolvendo no espago metropolitano de Fortaleza? Quais as especificidades desse novo
padrao habitacional e por que ele foi adotado? Quais sdo os agentes produtores do espaco
urbano envolvidos no processo de introdu¢do do PAR e como eles atuam? Como se da a
relacdo entre a valorizagdo do solo urbano e essa forma de habitacao? Qual a importancia do

PAR para a historia das politicas habitacionais brasileiras?
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A partir desses questionamentos, estabelecemos o objetivo central de entender a
logica da materializacdo do PAR no espago metropolitano de Fortaleza por meio da relagao
entre seus agentes nas multiplas escalas.

Nessa caminhada, agugcamos nosso “instinto formativo” questionando o que
estava posto e procurando afastar o “instinto conservativo”, que prefere o que confirma ao que
contradiz, pois preferimos as perguntas as respostas, afinal de contas “o homem movido pelo
espirito cientifico deseja saber, mas para, imediatamente, melhor questionar” (BACHELARD,

1996 p.21).

1.2 A ESCOLHA DO METODO

Quando nos propomos a entender a ldgica de espacializacdo do PAR no espaco
metropolitano de Fortaleza, ndo a reduzimos a uma mera localizacdo espacial de uma
necessidade ou de uma fungdo, mas a entendemos da maneira como afirma Henri Lefebvre
(2008 [1972]), ou seja, “trata-se de espacializar uma atividade social, ligada a uma pratica no
seu conjunto, produzindo um espaco apropriado” (2008, p.22). O espaco abordado por esse
autor € o espaco social, entendido “como o lugar da reproducgdo das relagdes de produgao”, e
o conhecimento acerca dele “retoma a dialética [sic], pois a andlise detecta e revela
contradigdes do espago” (1973, p.17).

Nesse sentido, com base na premissa do referido autor sdao feitas criticas aos
estudos neopositivistas quantitativistas, que influenciavam grande parte das ciéncias, inclusive
a geografia de cunho positivista e neopositivista. A analise espacial era predominantemente
econdmica e os seus temas giravam em torno do espaco geométrico, das localizagdes
econdmicas, enquanto o tempo era visto como contido em termos de taxas de atualizagdo e de
ciclos. Gomes (2005, p. 25), acerca dessa abordagem geométrica, adverte: “Parece que tdo
pouco interessa sua geometria se ndo a relacionarmos as relacdes sociais, conflitos, usos e
contextos sob os quais esta forma existe e resiste em tempos diversos”.

As criticas aos métodos positivistas € neopositivistas t€m suas origens a partir da
década de 1970, quando da busca por métodos alternativos de pesquisa nas ciéncias sociais.
Meétodos esses que, influenciados por contribuigdes tedricas de Marx, “buscaram analisar as
complexas relagcdes entre a estrutura dindmica do modo de producdo capitalista e sua
organizagio espacial” (BRANDAO, 2007, p. 64). Trata-se de uma ascensdo da perspectiva
social critica, que a partir da dialética passa a reconhecer a especificidade historica e a

construgdo social dos fenomenos existentes (RICHARDSON et al. 1999).
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A Geografia Critica tem por base de analise espacial o materialismo historico, e os
seus temas abordam relacdes sociais e embates espaciais, por conseguinte, o tempo da
reproducgao das classes sociais, cujos estudos dos processos se dardo ao longo do tempo.

Nesse sentido, ndo estamos nos propondo a realizar um estudo descritivo sobre
um programa ou uma politica habitacional isoladamente, “como ¢ tradi¢do em nosso meio
académico”, o que impede que se compreenda a totalidade da questdo da habita¢do no espago
urbano (MARICATO, 2009). O que propomos ¢ partir de uma espacializagdo do objeto,
baseando-nos na logica dialética conforme Lefebvre (2008), que atenta para as relagdes
contraditorias que se ddo no espaco, ou seja, v€ o espago enquanto uma producdo social.
Assim, além da eleicdo de uma investigacdo critica, considera-se o seu carater variavel e
flexivel, que s6 assume uma forma especifica quando aplicada ao estudo particular
(RICHARDSON, 1999).

Nessa perspectiva, partimos da concepgao de Carlos (2006), entendendo que o
espago urbano, na analise geografica, compreende a cidade enquanto pratica espacial em sua
constitui¢cdo social e histérica. Ainda nesse caminho e apoiados em Corréa (1993), intentamos
analisar, a luz da teoria, os agentes produtores do espaco, que, diante das relagdes
macroecondmicas dos processos € da metropolizacdo das cidades brasileiras, colaboram para
a (re)estruturacdo do espago habitacional urbano.

Carlos (2006) reafirma o poder de atuagdo do Estado capitalista no modelo
neoliberal como ator direto no espago da metropole, construindo a infraestrutura necessaria e
as condicdes para as novas atividades econdmicas. Por esses motivos, apreendemos o Estado
como um dos principais agentes envolvidos na produgao do espaco urbano.

Com relagdo aos agentes produtores do espago urbano, cabe ainda destacarmos a
classe média brasileira nos processos de industrializa¢dao e urbanizacdo do Brasil, além de a
mesma ser grande publico alvo das politicas publicas de habitagdo. Entendendo-se que essa
classe, no Brasil, emerge junto com a industrializa¢do, que se processou sob a égide do
contexto mundial da industrializacdo periférica enquanto mecanismo de expansao capitalista,
e significou a porta de entrada para a instalagdo do capitalismo monopolista no pais apos a
Segunda Guerra Mundial. Segundo Oliveira, ¢ precisamente nesse momento historico que se
forjam as condi¢des para a emergéncia de uma nova estrutura de classes na sociedade

brasileira, destacando a classe média:

O estilo de organizacdo das empresas dos paises capitalistas centrais traz em si
mesmo uma complexa divisdo social do trabalho, onde se destaca a enorme
gravitagdo do chamado trabalho improdutivo nessa divisdo social de trabalho no
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interior de cada empresa. Portanto, isto se transpde para o conjunto das empresas
que aqui se instalaram. Em outras palavras, os famosos executivos, os gerentes,
toda a classe de trabalho improdutivo, que faz as vezes do capitalista para gerir
propriamente o trabalho produtivo, ¢ um padrio que as empresas internacionais
trazem e instalam dentro do Brasil imediatamente. Isso traz como consequéncia o
fato de que cresce enormemente na economia brasileira essa parcela de
trabalhadores improdutivos, que da lugar aquilo que a sociologia chama de ‘as
classes médias’; ndo ¢ uma pequena burguesia, desde logo. (OLIVEIRA, 1982, p.
49, grifo nosso)

Essas classes médias abordadas por Francisco de Oliveira ndo sdo uma pequena
burguesia, de acordo com a caracterizagdo de Marx, pois ndo controlam nenhum meio de
producao. O que as determina ¢ o padrdo organizacional das empresas internacionais. Elas
sao, na verdade, “um heterogéneo conjunto de ocupacdes, qualificacdes e niveis de
remuneragdo, cuja unica homogeneidade ¢ dada pelo fato de que ndo estdo diretamente
empregados na linha de produgdo” (OLIVEIRA, 1987, p. 95). A classe média, segundo o
autor, “transformou, por assim dizer, o padrao de estrutura de classes no Brasil” (p. 50). Essas
classes assumem um enorme peso politico e “social antes de politico”, como o autor destaca,
pois, com o “afastamento aparente das outras classes sociais, as classes médias ganham uma

enorme super-representacdo de seus estatutos sociais na politica” (p. 102), criando demandas

dentro da cidade, o que levou Oliveira a assim se expressar:

Eu resumiria afirmando que o urbano hoje no Brasil séo as classes médias. [...] Do
ponto de vista do urbano, das relagdes entre Estado e o urbano, essas novas classes
médias criam demandas dentro da cidade. E o Estado hoje, do ponto de vista de sua
relacdo com o urbano, entre outros aspectos importantes, saliento, ¢ em grande
maioria determinado pela demanda das classes médias dentro das cidades.

Sem organizacdo econdmica e politica das classes trabalhadoras, o Estado passa,
desse ponto de vista de investimentos publico, a atender sobretudo as demandas
das classes médias que estio nas cidades, criando um paradoxo [...] que resiste a
todas as tentativas de planejar o caos ¢ que ¢ determinado, de um lado, pelo peso
social das classes médias e pela falta de voz das classes chamadas populares na
estrutura politica e no aparelho de Estado. (OLIVEIRA, 1982 p.51, grifo nosso)

Destacamos a importancia atribuida a classe média na formacdo do urbano no
Brasil e suas consequéncias com o processo de industrializagdo periférica do Pos-Guerra®,
além da rela¢do dessa classe com o Estado. Dai constatou-se o beneficiamento historico, no
Brasil dos investimentos publicos, a exemplo das politicas habitacionais, como revela Sposito
(2005): a possibilidade de termos acesso a moradia estd ligada ao nivel salarial, ou melhor, a

renda. Continua seu texto levantando a questdo do trabalhador no Brasil, que recebe o piso

’ Segundo afirma Bolivar Costa, “A expansio do capitalismo em escala mundial acarreta, entre outras
consequéncias, o crescimento numérico das classes intermediarias e do operariado.” (1973 p. 33). Assim, a
ascensdo da classe média no Brasil, reconhecidas as suas particularidades, estava ligada a um fendmeno de
escala mundial.
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salarial nacional, “ndo consegue sequer alimentar devidamente sua familia, o que dizer de ter
acesso a uma moradia, pela compra ou aluguel do imével”.
No entanto, Oliveira (1987 p. 10) revela a dificuldade em reconhecer o perfil das

classes sociais quando adverte:

No sentido de que enquanto o sistema capitalista se afirma sistematicamente
enquanto tal, borrando ou anulando ou ainda subordinando as formas que o
precederam, sendo portanto mais transparente o carater do sistema em si mesmo, o
movimento das classes vai no sentido inverso, isto ¢, torna-se mais complexo e
mais dificil reconhecer, enfim, o perfil das classes sociais. (grifo nosso)

Ressalta-se que tal andlise processou-se na década de 1980. Todavia, Sousa e
Lamounier (2010) tentam compreender as “Ambicdes, valores e projetos” para a classe média
que emerge nos primeiros anos do século XXI e sua caracterizagdo. Nessa tentativa, os
autores levantam trés conjuntos de fatores responsaveis pelos processos de mobilidade social,

que se constituem em:

1. Fatores econdmicos — a comecar pelo ritmo e composicdo do crescimento
econdmico — e processos estruturais que deles decorrem diretamente.

2. Recursos “weberianos”: educagdo, empreendedorismo, atitudes em relagdo ao
trabalho etc.

3. Recursos politicos, muito além do peso numérico que a classe média obviamente
tem, significando capacidade de articular seus interesses, de pressionar o sistema
politico e, no limite, de projetar uma visdo da sociedade consentdnea com seus
objetivos e valores. (p. 4).

Tomando por base a importancia que a classe média adquiriu na produgdo do urbano
no Brasil e a sua capacidade de fazer com que sejam atendidas suas demandas, podemos
pensar, entdo, num perfil para a classe média brasileira no século XXI, quando ela passa a ser
foco das politicas nacionais de habitacdo de mercado. Logo, ndo podemos entender uma
classe sem considerar os fatores historicos de sua formagdo e sem colocar em voga novas
variaveis que a realidade impoe.

Ribeiro (2004, p.28), em texto intitulado “Metropoles: entre a coesdo e a
fragmentacdo, a cooperagdo e o conflito”, afirma que a “inseguranga” e o “medo”
predominantes hoje nas cidades “participa do processo de desconexdo das altas classes médias
das fungdes de mediacao”, incentivando comportamentos autodefensivos e individualistas,
que se materializam no espago a partir da “busca de modelos segregados de moradia, como os
de condominio fechado, verdadeiros enclaves fortificados”.

Carlos (2007), discorrendo acerca dos condominios fechados e das estratégias do

mercado imobiliario, assim se expressa:
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Ja os condominios fechados apontam, para além da necessidade e vontade de
isolamento (referenciada pela a espontaneidade com que as classes de poder
econdmico semelhante se localizam no espago), a realizagdo de estratégias
imobiliarias que tém gerado na metropole o estabelecimento de lugares separados e
murados e o “espontaneo” se encontra capturado pela estratégia do mercado
imobiliario em que o solo urbano adquire, plenamente, a condi¢do de mercadoria. O
espago tornado raro, custoso, de luxo, ¢ mantido por véarias estratégias como circuito
da reprodugdo do setor imobiliario. (Carlos, 2007 p.94).

No entanto, ressaltamos que nao sdo exatamente as classes mais abastadas que estao
ocupando o espago metropolitano periférico, onde tiveram seu processo de urbanizacdo
marcados por grandes conjuntos habitacionais e maneiras informais de moradia, mas uma
nova faixa de renda, geralmente maior do que aquela que ali habitava outrora. Uma faixa de
renda que a partir da primeira década de 2000 participa do mercado formal da habitagdo, que
tem acesso a financiamentos imobilidrios publicos e ao crédito, que possui escolaridade média
e superior, que ocupa cargos publicos e privados e que sdo chefes de setor, trabalhadores
especializados e profissionais liberais, que tém acesso ao crédito, mas que também precisam
de um lugar para morar na cidade. Essas caracteristicas nos falam um pouco a respeito do que
¢ essa dita “nova classe média brasileira” ascendente no limiar do século XXI, que vai
(re)produzindo os processos de urbanizagdo e de metropolizagao.

Cabe ainda analisarmos a relacdo da producdo publica de habitacio a luz da
economia urbana. Ribeiro (1982) afirma que o sistema de incorporagdo imobiliaria necessita
de condi¢des bésicas para o seu surgimento € que uma delas ¢ a formagdo de um sistema
financeiro capaz de captar pequenas poupancgas e outros fundos para fomentar o setor
imobilidrio no que concerne ao financiamento e a comercializagdo. Isso o leva a constatar que
“em muitos paises foi necessaria a intervencdo do Estado para que essas condigdes fossem
criadas e esse, ao nosso ver, € o principal objetivo das politicas habitacionais” (p.41).

O capital do incorporador “se valoriza na esfera da circulagdo da mercadoria e nao
no momento da produgdo” (Ribeiro 1981, p 42), logo a terra ndo ¢ o suporte de consumo,
como o ¢ nas fronteiras agricolas da cidade. Para o incorporador, o pre¢o maximo que pode
pagar pela terra ¢ aquele que ndo signifique a diminuicdo da margem de lucro. Ele tentara
pagar um valor ao terreno que lhe garanta posteriormente um sobrelucro. Isso serd possivel
mediante a localizacdo do terreno no espaco urbano onde se poderd cobrar pelos iméveis
precos acima dos que sao cobrados naquela area, se apropriando de uma renda produzida

coletivamente a partir da transformagao do solo urbano. Nesse caso, o incorporador, ao se
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instalar em determinadas areas, se apropria de externalidades positivas e negativas, mas o que
acontece ¢ que ele incorpora as positivas, enquanto externaliza as negativas.

Nesse sentido, nos embasamos no conceito de Harvey de “ambiente construido”,
o qual ¢ compreendido como “a totalidade das estruturas fisicas — casas, ruas, fabricas,
escritorios, sistemas de esgotos, parques, equipamentos culturais, educacionais etc”. O
referido autor ainda contribui trazendo a questdo das disputas em torno do ambiente

construido, enfatizando que:

O caréater fixo do ambiente construido acarreta a produgdo e o uso de mercadorias
sob condi¢des de competigdo monopolistica espacial, com fortes efeitos de
“vizinhanga” ou de “externalidades”. Muitas das disputas que ocorrem referem-se a
externalidades (o valor de uma residéncia ¢ determinado em parte pelas condigdes
das que a rodeiam) e cada proprietario estd, portanto, muito interessado em
assegurar que a vizinhanca em conjunto seja, portanto, bem conservada. (HARVEY,
1982 p. 9)

Ja, Ribeiro (1986, p. 51), discorrendo sobre a importancia da localizagdo da

habitacao no espaco urbano, afirma:

A localizagdo da habitacdo tem importincia decisiva no seu consumo, pois
possibilitara ao maior ou menor, melhor ou pior acesso a uma série de valores de uso
urbano. Para a producdo da habitacdo, o solo representa tdo somente um suporte
fisico, sobre o qual se processa a reproducdo do capital. Para o consumo da
habitagdo, a localizacdo é fundamental, pois o espago urbano ¢, quantitativamente e
qualitativamente, diferenciado no que tange a distribuicdo dos valores de uso que
complementam o consumo da moradia.

O modo de producao capitalista, dentro dos seus ciclos de (re)produgdo, torna-se
cada vez mais dependente da producdo e consumo do espago, transformando-se
progressivamente em capital ficticio. Henri Lefebvre apresenta essa nova relagao dialética do

capital com o espaco a partir da sua migragao para o setor imobiliario:

A mobilizagdo das riquezas fundidria e imobiliaria deve ser compreendida como
uma das grandes extensdes do capitalismo financeiro, desde um certo nimero de
anos; a entrada da construgdo no circuito industrial, bancario e financeiro foi um dos
objetivos estratégicos durante o ultimo decénio. [...] Mas exatamente esse circuito
imobiliario foi, durante muito tempo, um setor subordinado, subsidiario; pouco a
pouco se tornou um sector paralelo, destinado a inser¢do no circuito normal
producdo-consumo. Embora ele seja normalmente um setor compensatorio, pode até
torna-se um setor principal se o circuito normal da “produgdo-consumo” arrefecer,
se houver recessdo. Entdo os capitais encontram no imobiliario uma espécie de
refugio, um territdrio suplementar e complementar de exploracdo; em geral isso ndo
dura muito, ¢ um fendomeno “malsdo”. (2008, 71)

Consideramos, com base no exposto, que ndo podemos compreender, entender ou
analisar a questdo habitacional na contemporaneidade sem termos em vista a relagdo do

capital financeiro com o imobiliario.
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1.3 ORGANIZACAO DO TEXTO

O presente trabalho estd dividido em trés capitulos. O primeiro capitulo, "Uma
(re)leitura acerca das abordagens sobre a questdo da habitacdo", contempla as varias
abordagens relacionadas a tal questdo, numa perspectiva de totalidade. Para tanto, debrugamo-
nos sobre vérias linhas de estudo sobre a habitagdo, levando-se em conta aspectos historicos e
outros vinculados as politicas habitacionais, seguidos das abordagens que tratam da luta pela
moradia. Por fim, destacamos os estudos sobre a habitagdo vinculados a producgdo capitalista
da mesma.

O segundo capitulo trata do recorte da abordagem eleita pela presente pesquisa,
situando-a no enfoque das politicas habitacionais brasileiras em trés marcos histéricos:
periodo pré-BNH, BNH e pds-BNH e a criagao do Ministério das Cidades. Dai estabeleceu-se
uma periodizagdo para a compreensdo da atuacdo do PAR na linha da vida dessas politicas em
trés tempos distintos e ligados: inicio, concretizagdo e extingdo.

Partindo da compreensdo de como se deu a relagao entre os agentes produtores do
espaco na implantacao e financiamento do PAR, o terceiro capitulo trata especificamente da
espacializacdo desse programa, contextualizando-o em escala nacional, suas diretrizes, suas
etapas, mudangas, e como tudo isso se materializou na realidade da metropole cearense. No
ultimo topico, aborda o agente que estd na extremidade da esteira de produgdo do PAR, o
arrendatario, e expde uma compreensao maior do cotidiano dos moradores em
empreendimentos selecionados na periferias de Fortaleza e de Maracanau e Caucaia.

Voltando ainda a questdo do recorte do objeto, convém destacar, todavia, que se
trata de um mero recurso metodologico, pois se parte do pressuposto da necessidade de uma
abordagem que ndo perca de vista a compreensdo do espago em sua totalidade. Desse modo,
fragmentamo-lo no intuito de melhor entender o objeto para depois retornarmos a totalidade.
O sentido ¢ entender uma politica habitacional de escala nacional, como o PAR, a partir de
interagdes com outras escalas, no caso a escala municipal e a escala metropolitana, onde se
materializam as relagdes cotidianas de producdo social do espago reveladas no presente
objeto.

Por fim, chega-se as consideracdes finais, em que estdo expressas as nossas ideias,
as quais esperamos que contribuam na compreensdo da urbanizagdo brasileira a partir das

politicas habitacionais do passado, a exemplo do PAR.
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2 UMA (RE)LEITURA ACERCA DAS ABORDAGENS SOBRE A QUESTAO DA
HABITACAO

No percurso da nossa pesquisa, que se propos a compreender a produgdao do
espaco urbano a partir da producdo habitacional, sentimos a necessidade basilar de fazer um
levantamento bibliografico sobre a tematica habitacdo e espago urbano. Nessa busca,
deparamo-nos com um universo infinitamente vasto de producgdes e de abordagens sobre a
tematica, o que nos exigiu um esforco de sistematizacdo cujo objetivo era avancar no
conhecimento da temdtica e compreender como o assunto tem sido tratado nas diversas areas
da pesquisa (num empenho interdisciplinar), além de nos situarmos dentro do universo das
varias abordagens sobre o assunto.

Dessa forma, o presente capitulo torna-se necessario, ndo como uma mera se¢ao
teorica, mas como a forma que encontramos para expor em quais abordagens se situa esta
pesquisa. O que proporciona, a nosso ver, uma maneira mais abrangente de apreensdo da

tematica.

2.1 AS PRIMEIRAS ABORDAGENS SOBRE A QUESTAO DA HABITACAO

Foi, sobretudo a partir da primeira Revolucdo Industrial, que tiveram inicio as
abordagens acerca das problemadticas relacionadas a habitacdo e ao urbano. Problematicas
essas entendidas aqui como contradigdes sociais geradas no espago urbano pelo modo de
producdo capitalista, que afetava, principalmente, as condi¢des de vida dos proletarios
urbanos.

Essas problematicas foram abordadas brilhantemente por Friedrich Engels em
duas obras classicas. A primeira ¢ 4 situag¢do da classe trabalhadora na Inglaterra (1845),
obra que foi escrita apos experiéncias do autor nas principais cidades industriais inglesas entre
os anos de 1842 e 1844, portanto nas primeiras décadas apds a Revolugdo Industrial. Ela foi
resultado de relatos tragicos e grotescos das condi¢des de habitacdo®, alimentacdo e vestuério
da classe trabalhadora, representando uma das primeiras “analises concretas dos problemas

urbanos, com o0 modo capitalista ja dominante” (FORTI, 1979 p. 7).

* As contradi¢des do espaco urbano sdo bem evidenciadas nos relatos das condigdes de moradia dos
trabalhadores ingleses. Descrevendo habitacdes minusculas, amontoadas em dareas fétidas, misturadas a
escombros ¢ imundicies, o que nos faz comparar, sem receio de qualquer anacronismo histérico, com muitas
areas das periferias pobres das metropoles brasileiras ¢ de muitas outras de paises chamados de
subdesenvolvidos. De acordo com Reginaldo Forti, nessa obra Engels comecava a “apreender a capacidade do
materialismo historico, que entdo apenas comecava a ser elaborado, por Marx e Engels” (1979, p.7).
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A segunda obra consistia, inicialmente, em trés artigos escritos pelo autor no
século XIX, exatamente entre maio de 1872 e janeiro de 1873, para o Volksstaat’. Em 1887,
esses textos foram reunidos e impressos sob a forma de brochura com o titulo 4 questdo da
habitagdo. Nessa obra, a producgdo capitalista da habitacdo e suas consequéncias para a classe
operaria tém lugar central. O autor se vale de criticas de base marxistas para se contrapor a
pensadores proudonianos e a socialistas utopicos que, na época, produziam discussdes sobre a
“questao do alojamento”, o que deu lugar a toda uma “exposi¢ao de lérias sociais” (ENGELS,
1979, p. X). Engels também demonstra e contribui para entender a relagdo entre o par
dialético industrializagcdo e urbanizagdo, tendo como objeto empirico o cendrio vivido por

algumas cidades europeias que se industrializavam repentinamente. ®

A época na qual um pais de velha cultura passa assim com rapidez, ainda acelerada
por circunstincias favoraveis, da manufatura e da pequena & grande industria ¢
também por exceléncia a da “penuria de habitagdes”. De um lado, massas de
trabalhadores rurais sdo de subito atraidas as cidades que se transformam em centros
industriais; por outro lado, as construgdes das velhas cidades ja ndo correspondem as
condigdes da grande industria e do trafico que ela determina; as ruas sdo alargadas,
abrem-se outras novas, ¢ vias férreas atravessam as cidades. Na mesma altura em
que as massas trabalhadoras ai afluem sdo demolidas as habitacdes operarias.
(ENGELS, 1979, p. IX)

Engels critica, pontualmente, todas as solu¢des para a problematica da habitacao
levantadas pelos proudonianos na €época e afirma que a falta de habitagdo ¢ unicamente um
problema porque, de certa forma, atinge a pequena burguesia e a burguesia, e enfatiza que “a
burguesia tem somente um método para resolver o problema da habitacdo a sua maneira —
resolvé-lo de tal modo que a solugdo crie sempre um novo problema” (ENGELS, 1979, p. 48).
Quando o autor fala “novos problemas”, se refere a todas as propostas do governo da época,
chamadas de “haussmanianas”, pensadas para desenvolver reformas urbanistas de cunho
higienista e embelezador, as quais reestruturavam os centros urbanos tentando esconder a
pobreza e valorizar espagos. Essas praticas eram muito presentes nas principais cidades
brasileiras dos séculos XVIII, XIX e inicio do XX e serdo abordadas no préximo topico.

Lefebvre, em brilhante releitura dos escritos de Engels sobre a habitagdo,

intitulada “Engels e a Utopia”, entre outras coisas, afirma que:

> Periddico do 6rgdo central do Partido Operario Social-Democrata aleméo, que circulou em Leipzig (Alemanha)
de 1869 a 1876.

% Forti (1979, p.8) acredita que na “Questdo da habitagio”, Engels exibe “todas as possibilidades e conquistas do
materialismo histérico dialético nos diversos dominios do conhecimento, inclusive no que diz respeito aos
problemas urbanos e a questdo urbana.”
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Engels mostra, portanto, por um lado, que ha e sempre houve “crise da habitagdo”
para oprimidos e explorados; e, por outro, que essa questdo da habitagdo ndo poderia
ser resolvida pela burguesia; ndo ¢ menos inadmissivel considera-la como essencial.
(LEFEBVRE, 2001 p. 117 & 2008 p. 91)

Reginaldo Forti (1979, p.8) afirma, na apresentacdo do livro Marxismo e
urbanismo capitalista, que estas duas obras de Engels iniciam os estudos materialistas sobre
os problemas urbanos, o que credencia essas obras como “leitura obrigatdria” para quem
busca trabalhar com o marxismo nas analises do urbanismo e do processo de urbanizacao.

Nao esquegamos, porém, que outros autores mais contemporaneos também tratam
do problema da habitagdao nas cidades antes do periodo estudado por Engels, entretanto por
um viés mais historico descritivo, geo-histérico, como sdo os casos de Lewis Mumford
(1991)" e Fernand Braudel (1995)%. O primeiro aborda a cidade na histdria antes mesmo do
capitalismo, caracterizando a génese dos centros urbanos: sua organizagdo espacial e politica,
seus processos historicos. O autor afirma que “a cidade dos mortos antecede a dos vivos,
relacionando, a ideia de cidade a fixacdo ao solo por meio de uma residéncia permanente do
homem, logo os homens némades do paleolitico, que enterravam seus mortos em “moradas
permanentes” (cavernas, covas, timulos coletivos), formaram as primeiras “Necropoles”
(cidade dos mortos) (MUMFORD, 1991, p.13).

Braudel faz uma abordagem geo-historica rica em descricdes. Seu recorte
temporal situa-se entre os séculos XV e XVIII, caracterizando as estruturas materiais e
econOmicas, engendradas pelo capitalismo nas cidades da época, em escala mundial. Em
relatos sobre as cidades do periodo de estudo do autor, observa-se em varios momentos as

problematicas relacionadas @ moradia como uma questao social.

Nos séculos XVII e XVII, um amplo movimento empurra a cidade
simultaneamente em todas as dire¢des. Nas pontas constituem-se bairros terriveis,
muitas vezes favelas, com cabanas ignobeis, industrias feias (particularmente,
muitas fabricas de tijolo), criagdo de porcos alimentados com detritos da cidade,
entulheiras, ruas soérdidas, como em Whitechapel, onde se acolhiam miseraveis
sapateiros. (BRAUDEL, 1995, p. 507)

Podemos destacar, a partir da leitura de Braudel, aquilo que também reafirma
Lefebvre, baseado em Engels, “que had e sempre houve ‘crise da habitacdo’ para oprimidos e

explorados”.

7 MUMFORD, Lewis. A cidade na histéria: suas origens, transformacdes e perspectivas. Traducio de Neil
R. da Silva, 3 ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1991.

8 BRAUDEL, Fernand. Civilizagio material, economia e capitalismo, século XV a XVIII. Tradu¢do de Telma
Costa. Sao Paulo: Martins Fontes, 1995. V. 1.
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A questao da habitagdo, ao longo do tempo, tornou-se cada vez mais complexa no
modelo de producdo capitalista. Esta complexidade tem a ver com o estreitamento das
relagdes entre capital financeiro, capital imobilidrio e Estado, em que a habitagdo mais do que
nunca ¢ encarada como uma mercadoria — o valor de troca sobrepde o de uso, trazendo a tona
a contradicdo basilar do interesse daqueles que precisam de uma moradia para viver e
daqueles que lucram com sua provisdao (MARICATO, 2009 p. 36). Logo, sé terdo acesso ao
direito de morar aqueles que puderem pagar por ele enquanto bem privado.

Dessa forma, o trato dessa problematica no passado e, mais do que nunca, na
contemporaneidade requer uma abordagem multiescalar, intersetorial e (multi)interdisciplinar
em suas diversas fei¢des. Fato que leva as diversas areas da pesquisa das ciéncias parcelares
(arquitetura e urbanismo, filosofia, geografia, historia, sociologia, dentre outras), de acordo
com seus conceitos, categorias de analise e métodos, a se debrugarem sobre a questdo da

moradia.

2.2 COMO SE PROCESSAM AS ABORDAGENS DA QUESTAO HABITACIONAL NO
BRASIL

No designio de uma compreensdo de totalidade’ acerca da questdo habitacional
no Brasil e para avangar “Por novo enfoque tedrico na pesquisa sobre habitagio”'’, buscamos
um quadro geral de como as diversas ciéncias parcelares abordaram e abordam essa
problematica.

Erminia Maricato chama a nossa aten¢do para uma questao tedrico-metodologica
afirmando que houve um estreitamento da produ¢do académica sobre as questdes relacionadas

a habitacao no Brasil dividindo-as em duas partes: a primeira referente ao “consumo — déficit,

? A totalidade ¢ que explica as partes, estas ndo se desvinculam do todo, pois fragmentam-se e retornam ao todo.
(Cf. SANTOS, 1996)

% “Por novo enfoque tedrico na pesquisa sobre habitagdo” trata-se de um artigo produzido pela Professora
Doutora Erminia Maricato, que norteou a presente abordagem. Nesse trabalho, ela faz uma analise de como sdo
tratados os estudos sobre habitagdo no Brasil e afirma que tais estudos enfocam as questdes relacionadas ao
consumo da Habitacdo, ao Estado e as politicas publicas e ignoram as questées relacionadas a produgdo na
determinacdo do ambiente construido necessitando, desta forma, de um novo enfoque tedrico (MARICATO,
2009). Ressaltamos, ainda, que se tem como base referencial o texto Estudos recentes sobre a habita¢do no
Brasil: resenha da literatura (1983), da socidloga Licia do Prado Valladares, que nesse trabalho faz um
apanhado de 200 bibliografias sobre a tematica da habitacdo, indo da década de 1960 ao inicio da de 1980, Esse
livro ¢ subdividido em sete itens, a partir de tematicas ou areas de concentracdo que vao gradativamente se
constituindo como campos de interesse: 1, favela; 2, a agdo governamental no campo da habitacdo; 3, periferia:
loteamento e autoconstrucdo; 4, moradia e trabalho; 5, uso do solo; 6, movimentos sociais urbanos ligados a
questdo da habitagdo; e 7, textos de natureza geral.
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caréncia, ma qualidade, tipologia, formas de ocupacdo do domicilio e do espaco — a segunda
ligada a politica habitacional praticada pelo Estado” (MARICATO 2009, p. 34, grifo nosso).

Dessa forma, segundo a autora, estariam sendo elaboradas “Teorias em pedagos”
com uma “auséncia das determinacdes gerais”, desconsiderando-se aspectos historico-
estruturais e sua materializacdo no ambiente construido. A autora confirma a importancia
desses estudos e pesquisas, mas ressalta que os mesmos nao contribuem “para desvendar uma
leitura mais ampla sobre a producdo da habitacdo ou mais propriamente da estrutura de
provisao de habitagdo, dos interesses e dos agentes envolvidos.” (MARICATO, 2009, p. 34)

Diante das criticas de Maricato, consideramos que foi um grande desafio
debrucarmo-nos sobre estudos relacionados a questdo da habitacdo brasileira para atingir uma
“compreensdo mais ampla e cientifica da realidade”, conforme recomenda a autora (p. 46).

A sociologa, referéncia nos estudos acerca da habitacdo, Licia do Prado
Valladares, na pretensdo de fazer um guia dos estudos sobre habitagdo no Brasil a partir dos
anos 1970, quando tais estudos especificos se consolidaram, trabalhou com 200 titulos
situados principalmente entre aquela década e o inicio dos anos 1980. A obra resultante desse
trabalho foi Estudos recentes sobre a habita¢do no Brasil: resenha da literatura (1983). Nela,
descarta aspectos nitidamente arquitetonicos como tecnologia da habita¢do, desenho e
projetos de arquitetura, assim como a literatura relacionada a induastria da construgdo civil,
que por si s6 merecia um estudo a parte.

No entanto, os estudos sobre habitagdo sdo vastos e apresentam diferentes
abordagens, de maneira que, para podermos dar conta desta empreitada'', foi necessario a
elaboracdo de uma divisdo de carater estritamente metodologico que consistiu em: /. 4
habita¢do encarada como forma nos estudos do planejamento urbano higienista, ou “viés
historico das abordagens sobre habita¢do”; 2. Os estudos da habitagdo a partir do Estado e
das politicas habitacionais, 3. As abordagens acerca da luta pelo acesso a moradia e a
cidade informal ou espontdnea; 4. As abordagens materialista-historico-dialéticas acerca da

produgdo social do espaco urbano a partir das questoes habitacionais.

2.2.1 A habitacdo encarada como forma nos estudos do planejamento urbano higienista

ou “viés historico das abordagens sobre habitacao”

" Na bibliografia consultada, deixamos de fora, tal qual Valladares (1983, p. 24), as obras que tratam de
aspectos nitidamente arquitetonicos como tecnologia da habita¢ao, desenho e projetos de arquitetura, e aspectos
de areas especificas de carater técnico.
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Nos séculos XVIII, XIX e inicio do século XX, a preocupacdo no Brasil com a
questdo da habitagdo esteve sob os olhares dos estudos higienistas viabilizados pelos
planejamentos das cidades. No final do século XIX, as principais cidades brasileiras estavam
passando por reformas urbanas, visando a constru¢do de uma imagem de modernidade, mas
escondendo e expulsando os trabalhadores dos centros urbanos. As principais formas de
moradia para a populagdo pobre eram as vilas operarias e, essencialmente, os cortigos, estes
ultimos, inimigos nimero um da satde publica (BONDUKI, 1994 p.713). Diversos autores
abordam direta ou indiretamente o contexto dessa época das reformas higienistas nas cidades
brasileiras, entre os quais citamos: Abreu (2003), Bonduki (1994, 1998, 2004), Correia
(2004), Costa (2002), Ribeiro (1997), Villaga (1996).

A gebgrafa Maria Clélia Lustosa Costa'’, em relevante estudo a respeito da
influéncia do pensamento médico sobre as praticas e as politicas urbanas e as ciéncias sociais,
afirma que “o saber médico fornece os elementos ideologicos que justificam as intervengdes
e reorganizagdes urbanas. Os urbanistas operam as transformagdes” (2002, p. 61, grifo
nosso). Isso quer dizer que as areas da ciéncia que se destacaram na abordagem das questdes
relacionadas a habitagdo no periodo supracitado foram, de um lado, as ciéncias médicas
(bidlogos, médicos), com seus discursos normativos, enquanto “fornecedoras de elementos”
para se pensar a organizacao do espago das cidades e, por outro lado, os arquitetos urbanistas
que executavam as praticas urbanisticas por meio dos planejamentos da cidade, buscando

tornar o ambiente urbano “mais salubre”.

Os médicos e higienistas preocupados com a atmosfera viciada das habitagdes
insalubres clamam sobre a necessidade de dar lar aos pobres. A “higiene doméstica”,
que tende a se transformar em “higiene das familias”, engendra uma forma de
habitar tributaria da “medicalizagdo” do espago privado. O espaco de moradia ¢
dissociado do espago do trabalho. Destina-se uma casa para cada familia. A
arquitetura privada esfor¢a-se de promover a especializacdo dos lugares e a

designagdo de suas fungdes. (CORBIN, apud COSTA, 2002, p.65)

Essa relacdo entre as ciéncias médicas e os urbanistas tem influéncias do
pensamento europeu, evidenciado pelo famoso arquiteto urbanista de origem suica, Le
Corbusier, em sua obra Planejamento urbano, na qual ha um topico intitulado “Unidades de

habitacdo: morada e prolongamentos da morada”, da qual citamos um trecho:

2. COSTA, Maria Clélia Lustosa. A cidade e o pensamento médico: uma leitura do espago urbano. Mercator:
revista de Geografia da UFC, Fortaleza, v. 1, n. 2, p. 61-69, 2002.
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Fala-se aqui de instrumental, de ferramentas de habitacdo colocadas nas maos de
seres vivos baseados em constantes psicofisiologicas devidamente reconhecidas,
inventariadas por pessoas competentes (bidlogos, médicos e quimicos, socidlogos e
poetas). Essas ferramentas t€ém por objeto facilitar as condi¢des de existéncia,
realizar a saude moral e fisica dos habitantes, favorecer a perpetuagio da espécie [...]
(LE CORBUSIER, 1976, p. 65 ¢ 67)

A questdo da habitacdo no Brasil, nesse periodo, foi tratada pelos urbanistas
como um dos pontos importantes no sentido de se planejar uma cidade ideal, organizada,
zoneada, funcionalista e utdpica. Tais abordagens tiveram suas origens nos socialistas
utdpicos tao criticados por Engels, como abordamos no inicio desse texto.

O arquiteto urbanista Nabil Bonduki (1994, 1998)", falando das origens da
habitacao social no Brasil, relata como era tratada a questdo da habitagdo no periodo da
Republica Velha (1889-1930) e afirma que “de qualquer forma, o tema da habitagdo s6 passa
a ter importancia para os arquitetos na emergéncia da arquitetura moderna” (1998, p.138).
Isso nos leva a afirmar que a habitagdo, nesse periodo, era abordada ndo como foco, mas sim
como um ponto constitutivo do planejamento urbano. Além do mais, segundo a socidloga
Licia Valladares (1983), o campo de estudo especifico sobre a habitacdo no Brasil so se
consolidou a partir dos anos 1970.

Telma de Barros Correia (2004)'*, também arquiteta urbanista, em A construgéo
do Habitat moderno no Brasil: 1870-1950, aborda o debate em torno da forma moradia em
cidades brasileiras no periodo entre 1870 e 1950. Destacamos o capitulo trés do seu livro,
intitulado “A casa e seus significados”, no qual se tem um remonte histérico de como sao
tratados os significados e as fungdes da forma habitacdo, inclusive no periodo higienista.

O gedgrafo Mauricio de Abreu (2003)"° em estudo geo-historico da habitacio
popular no Rio de Janeiro, se valendo de importantes dados histéricos da época e analisando

5516

os efeitos modernistas e segregadores da “Reforma Passos™ ”, afirma que a abordagem sobre a

habitacao popular mudou o foco, deslocando-se da forma habitagao (cortico, vila operaria),

3 BONDUKI, Nabil Georges, Origens da habitacéo social no Brasil, Sio Paulo: Estagio Liberdade, 1998. E
BONDUKI, Nabil Georges. Origens da habitagao social no Brasil. Sdo Paulo, Analise Social, v. XXIX (127), p
711-732, 1994.

'Y CORREIA, Telma de Barros. A construcio do habitat moderno no Brasil: 1870-1950. Sdo Paulo: RiMa/
FAPESP, 2004.

'S ABREU, M. de. Da habitagdo ao hébitat: a questio da habitagdo popular no Rio de Janeiro e sua evolugio. Rio
de Janeiro: Revista Rio de Janeiro, n. 10, p. 210-234, maio./ago. 2003.

' Até a Reforma Passos, a questio da habitagio popular era sempre colocada em termos de controle. Esse
controle, como ja foi visto, tinha multiplas facetas, indo do controle das epidemias ao controle da produtividade
do trabalhador e do movimento operario. Para assegurar esse controle, a solugdo preconizada baseava-se sempre
na forma da habitagdo, que deveria ser a vila operaria, com suas "casas higi€nicas", sua proximidade ao local de
trabalho e seus estatutos, normas e regulamentos. (ABREU, 2003 p. 24)
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para o espaco da habitagdo, ou habitat (loteamento, suburbio, periferia e mesmo a favela),
separando definitivamente o ambiente do trabalho do ambiente do morar, pois os
trabalhadores que exerciam suas atividades profissionais e moravam no centro da cidade
passaram a habitar fora dela.'” Além disso, essa transformacdo também influenciou na
“capacidade de explodir” em lutas (a exemplo da Revolta da Vacina), ressaltando que o
discurso higienista e modernizante tinham um viés politico, classista, conservador, estratégico

€ reacionario.

Essa transformagao radical da forma urbana permitiu, por sua vez, que a questdo da
habitagdo popular fosse resolvida fora dos limites da forma da habitacdo, revelando
uma verdadeira estratégia de classe que teve, em dois processos que ja vinham se
desenvolvendo na cidade hd algum tempo, os seus principais pontos de apoio.
(ABREU, 2003 p. 225)

Maricato, de forma sintética e referindo-se a uma escala nacional, dialoga com

Abreu quando afirma:

As reformas urbanas que pretenderam dar as cidades brasileiras, na Republica
recém-proclamada, a imagem de progresso e modernidade visavam afastar o
fantasma da presenga da escraviddo recente, deslocando populagdes pobres de areas
centrais, e recuperar espagos para o mercado imobiliario. (MARICATO, 2009 p. 34)

Nesse sentido, constatamos que essa mudanca na abordagem da “questdo da
habitacao” da forma de habitar para o espaco da habitagdo ou habitat, ira, entre outras coisas,
remodelar as relagdes dos agentes que produzem o espaco da cidade. Por exemplo: a relagao
dos proprietarios de imodveis com os locatarios, dos proprietarios fundidrios com os
promotores imobilidrios, dos desprovidos de casa e de terra com os dois agentes anteriores e
do Estado com todos os outros agentes envolvidos na questdao habitacional.

Devemos considerar, contudo, que tal mudanca ndo dizimou todas as formas de
habitacdo que predominavam na cidade, como ¢ o caso dos cortigos € vilas que resistem até os
dias atuais nos centros antigos das cidades brasileiras, como verdadeiras resisténcias,
rugosidades. Consideremos também o fato desse processo ndo ter se dado de forma
homogénea, nem no tempo, nem no espago.

Com o fim da Republica Velha (1889-1930) e o desenvolvimento do governo de
Getlulio Vargas (1930-1954), o Estado brasileiro passa a “intervir tanto na producao
habitacional como no mercado de aluguel” (BONDUKI, 1994 p. 711). Esse periodo sera o
marco inicial da atuagdo do Estado por meio de politicas habitacionais. Nao obstante, a

relacdo Estado e questdo habitacional se tornard o foco dos estudos sobre habitacao no Brasil.

17 ABREU, 2003, passim.
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2.2.2 Os estudos da habitacio a partir do Estado e das politicas habitacionais

As relagdes do Estado com as questdes habitacionais a partir de 1930 até a
atualidade foram tomando corpo e ficando em evidéncia, resultando na producao de varios e
diversificados estudos académicos e técnicos acerca do Estado e das politicas habitacionais,

como bem sinaliza Erminia Maricato (2009):

Deve-se reconhecer que tal producdo intelectual contribuiu para o conhecimento da
situacdo de precariedade habitacional existente e dos desvios nas politicas publicas,
que se revelaram incapazes de sanar a caréncia das camadas mais pobres da
populagdo. [...] € notdria a centralidade do papel do Estado no Processo de producao
e distribuicdo da moradia e € nele que se concentra a maior parte dos estudos. (p.
34 e 41, grifo nosso)

Bonduki (1998), se referindo a atuacdo de vinte importantes arquitetos brasileiros
no inicio dos anos de 1960, fala sobre como o problema da habitagdo deveria ser enfrentado e

deixa claro as formas e as tendéncias que as abordagens sobre habitacao seguiam:

Como sintetiza Antunes (1997), a grosso modo, havia trés posigdoes sobre como o
problema da habitagdo deveria ser enfrentado: os que defendiam que apenas a
transformacio das relacdes de producio seria capaz de possibilitar uma solucdo
para o problema; os que acreditavam que os arquitetos podiam contribuir
tecnicamente através de medidas como a industrializacdo da construgdo, pré-
fabricacdo, producdo em série, planos diretores etc.; e, finalmente, os que
consideravam fundamental a formulacdo de uma politica nacional de habitacao,
capaz de centralizar as agdes do setor publico e da iniciativa privada. (ANTUNES,
1997 apud BONDUKI, 1998, p. 38, grifos nossos)

Podemos afirmar que a primeira posi¢do tem suas origens nos pensamentos de
Engels e Marx, que acreditavam que sem o fim do modelo de produgdo capitalista, produtor
de desigualdades sociais e espaciais, que tem a propriedade privada como um dos seus
principios basilares, ndo teria como se pensar em uma solugao para o problema da habitacao.
Essas posigdes ficaram concentradas em estudos marxistas que abordaram o problema da
habitacdo a partir das lutas sociais pelo direito a moradia. Além disso, essa posicao,
obviamente, ndo era bem vista pelos capitalistas urbanos, muito menos pelos tecnocratas,
reformistas e reacionarios das institui¢des do Estado.'®

A segunda posi¢ao esta muito vinculada aos planejadores urbanos, a aplicagdo de
tecnologias na constru¢do e a ideia de espaco organizado e funcionalizado a partir da

efetivacdo do que se planejou para o urbano e do desenvolvimento de tecnologias de

'8 Abordaremos com mais detalhes esse aspecto no proximo topico, intitulado: “As abordagens acerca da luta
pelo acesso a moradia e a cidade espontanea”.
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constru¢do que apontariam para a solugdo da questdo habitacional. Maricato (2009) afirma
que as abordagens que tratam da tecnologia na constru¢do sdo uma “panaceia’” para a solucao
da questao habitacional, pois ignoram o trabalho humano, elemento fundamental para se
entender a producdo habitacional.

A terceira posi¢ao € a que versa sobre uma politica habitacional centralizadora
das agdes do setor publico e da iniciativa privada.'”” Essa postura foi a que predominou no
Brasil, com a criagao do bindmio Sistema Financeiro de Habitagdo — SFH / Banco Nacional
da Habitagdo — BNH, em 1964, pois o Estado populista percebeu que com as politicas
habitacionais de massa se poderia “matar dois coelhos com uma sé cajadada”: a retdrica da
casa propria para baixa renda era um instrumento de conten¢do de massas populares que
comegavam a ocupar as metropoles brasileiras e também atingia a dimensao econdmica a
partir de grandes investimentos publicos nas empresas de construcao civil, gerando empregos
no setor e combatendo periodos de recessao econdmica (AZEVEDO & ANDRADE, 2011).
Essa politica ndo s6 centralizou os programas de habitagdo brasileiros, mas, sobretudo,
concentrou a sequéncia de estudos técnicos e académicos sobre a atuagdo dela nas cidades
brasileiras.

Antdnio Octavio Cintra, no prefacio da obra de Azevedo e Andrade, destaca a
importancia do estudo das politicas habitacionais para a compreensdo do Estado e da

sociedade urbana.

A politica habitacional ¢ terreno privilegiado de confluéncia de alguns problemas
centrais para a compreensdo do Estado e de sua atuacdo frente as caracteristicas da
nova sociedade urbana brasileira. Através das analises das politicas de habitacao
popular, revelam-se problemas da mais alta significacdo politica e normativa do
Brasil de hoje. (2011, p. IV)

A criacdo do BNH se tornou um “marco” referencial nos estudos sobre as
abordagens do Estado e das politicas habitacionais no Brasil. A partir desses estudos, observa-
se a predominancia de uma caracterizagdo historico-metodologica das politicas habitacionais
brasileiras em grandes periodos: pré-BNH, durante o BNH e p6s-BNH. O periodo antes do
BNH estava relacionado a intervenc¢ao no mercado de locagdo, através da Lei do Inquilinato e

do congelamento dos aluguéis (BONDUKI, 1994, 1998), e a producao estatal pelos IAPs e a

' Sérgio de Azevedo e Luiz Andrade (2011) em obra que se tornou referéncia para os estudos das politicas
habitacionais brasileiras, (“Habitacdo e Poder: da Fundagdo Casa Popular ao Banco Nacional de Habita¢ao™)
acreditam que a aproximagdo do mercado e das politicas habitacionais tem seu “embrido” na FCP e se
desenvolve no periodo BNH. “Conforme se pode depreender das fontes de recursos previstas, a criagdo do banco
implicaria modelo novo de politica habitacional. A captagdo de poupanga, via letras hipotecarias, tinha como
corolario a remuneracgao do capital aplicado. O proprio plano de um banco, se bem que atrelado a Fundacao da
Casa Popular, envolvia, em certa medida, o embrido de uma solu¢ao de mercado para a constru¢cdo de moradias
para populagdes de baixa renda”. (AZEVEDO; ANDRADE, 2011 p. 22)
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FCP. Durante o BNH (1964-1986), houve uma centralizagdo dos programas de habitacdo no
Brasil e das abordagens sobre essa temadtica. Os estudos relacionados a esse periodo
enfatizavam, em geral, como o Estado tentava solucionar o déficit habitacional e a sua
vinculagdo aos interesses do capital privado, quais eram os agentes envolvidos, suas atuagoes,
as questdes politicas e de planejamento urbano envolvidas, além de suas periodizagdes®. O
p6s-BNH, constituiu o “segundo marco” das politicas habitacionais no Brasil, com estudos
que tratam das politicas habitacionais brasileiras apds sua extingdo em 1986, as quais
mostram a atuacao do neoliberalismo econdmico. A politica habitacional ¢ descentralizada
com a sua municipalizacdo, e ocorre a pulverizagdo das politicas de habitacdo em diversos
programas habitacionais geridos pela Caixa Econdomica Federal — CEF, inclusive o Programa
de Arrendamento Residencial, objeto de estudo do nosso trabalho.

O “terceiro marco™' das politicas habitacionais brasileiras deu-se com a cria¢io
do Ministério das Cidades, em 2003, e a implementacdo da nova Politica Nacional de
Habitacdo, em 2004. Nessa nova conjuntura, reconhece-se que a municipalizac¢ao das politicas
de habitag¢do, do periodo po6s-BNH, ndo da conta do problema da habitacdo nas cidades,
tampouco, dos interesses do mercado habitacional e imobiliario. Esse ultimo, com o fim do
BNH, sofre quase que uma separagdo total do Estado no que diz respeito a financiamento
publico de habitagdo. Segue-se a institucionalizagdo do Sistema Nacional de Habitagdo —
SNH (2005), dividido em dois subsistemas: o de Interesse Social ¢ o de Mercado, este Gltimo
caracterizado pela atuacdo marcante do financiamento imobilidrio com recursos publicos.
(PEQUENO E FREITAS, 2011)

Ressaltamos, no entanto, que a transi¢do de um marco para outro ndo se realiza de
forma abrupta, nem significa rupturas que deixem para trds todos os rancos do periodo
anterior. Ela ¢ processual, mesmo quando se verifica na historia mudangas numa politica de
governo ou numa politica de estado. Como pudemos observar, por exemplo, na transi¢cao dos
governos populistas com os IAPs e a FCP pré-Golpe Militar de 64, muitas das instituigdes

financeiras, instrumentos legais, formas de atuacdo, relacdes entre os agentes permaneceram e

% Valladares (1983, p. 40), levantando os estudos sobre o BNH, percebeu que existem periodizagdes, com
algumas diferencas de um autor para outro, em quatro periodos gerais: "entre 1964 e 1967, criag@o e estruturacdo
do BNH; de 1967 a 1971, desenvolvimento e sua atuagdo; e de 1971 a 1979, reestruturagdo do BNH enquanto
banco de segunda linha e decadéncia na década de 1980”.

2! Essa divisdo da politica habitacional brasileira em trés grandes marcos foi elaborada pelo professor Luiz
Renato Pequeno na disciplina Programas Habitacionais de Interesse Social e Desenvolvimento de Projetos, do
curso de Mestrado em Engenharia Civil da UFC: Estruturas e construcao Civil. Semestre 2011.2.
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foram necessarios para o desenvolvimento da politica habitacional seguinte, ou melhor, do
marco seguinte, sobre a égide do BNH no periodo militar™.

No periodo entre o segundo e o terceiro marcos, observa-se uma fase transitoria
que denominamos de ‘“hiato das politicas habitacionais”. Mesmo se tratando de um “hiato”,
no sentido de uma lacuna ou quase auséncia de politicas habitacionais, foi nesse periodo que
se formaram as bases, principalmente legais™, para o desenvolvimento da politica
habitacional do periodo seguinte, ainda que se tratasse de ideologias partidarias e de governos
divergentes (transi¢ao do Governo de Fernando Henrique Cardoso do PSDB para o Governo
de Luiz Inacio Lula da Silva do PT).

Destacamos dentre os elementos de transi¢do desses marcos:

a) a criacdo da Secretaria do Desenvolvimento Urbano da Presidéncia da

Republica, que amplia e regulamenta o FGTS*, dando certa transparéncia aos
usos desse fundo publico e limitando a atuacdo da iniciativa privada;

b) a criacdo da Lei n° 9.514, de 20 novembro de 1997, que dispde sobre o
Sistema Financeiro Imobiliario, institui a alienacdo fiduciaria e estimula os
investidores privados que adquiriram novo fdélego e os prepara legalmente
para a politica habitacional voltada para o mercado no marco seguinte;

c) a Lei n® 10.257, que institui o Estatuto da Cidade, quando passa a vigorar os
instrumentos urbanisticos que irdo facilitar a produgao habitacional;

d) dentre os programas habitacionais da época, o PAR com o arrendamento
residencial, que se mostrara atuante nos dois governos, tanto no de FHC como
no de Lula, aparecendo como um dos elos entre estes dois marcos das politicas
habitacionais no Brasil.*®

Nesse momento, ou fase de transicdo das politicas habitacionais brasileiras,
verifica-se, entre outras coisas, um arrefecimento da producao académica e técnica sobre as
tematicas habitacionais. Tal constatagdo, evidentemente, necessita de maior levantamento

bibliografico, mas no andamento da pesquisa, nas centenas de artigos, livros e materiais

2 Cf. AZEVEDO & ANDRADE (1982); BONDUKI (2004; 1992).

Ver sobre essa transi¢do do segundo para o terceiro marco em Botelho (2007), Royer (2009), Shimbo (2010) e
Fernandes e Ribeiro (2011).

** A criagdo do Fundo de Garantia por Tempo de Servigo — FGTS, por meio da Lei n° 5.107 de 13 de setembro
de 1966, e do Sistema Brasileiro de Poupanga ¢ Empréstimo — SBPE, em 1967, significaram fontes de recursos
provindas do trabalhador (sendo o primeiro um fundo compulsério e o segundo, voluntario) para impulsionar a
politica habitacional do BNH. Até a contemporaneidade, FGTS e SBPE continuam sendo as principais fontes de
movimentagdo do mercado imobiliario, por meio das politicas habitacionais.

2 Abordaremos, com mais detalhes, essa transicdo do segundo e do terceiro marcos da habitacao brasileira tendo
o PAR como elo, no capitulo 2 intitulado “As politicas habitacionais no Brasil: o bindmio SFH/BNH e os
programas PAR E MCMV”.
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técnicos consultados, observamos que o periodo dito “hiato das politicas habitacionais” ¢
pouco abordado, enquanto que, no periodo BNH, essa tematica ¢ a marca da grande producao
bibliografica®®. Nesse sentido, compreende-se que, diante das periodizacdes das politicas
habitacionais, as transi¢des devem ser analisadas com a devida cautela, necessitando
sobretudo de abordagens especificas para se evitar cair em homogeneizagdes e sintetizar
processos, 0s quais envolvem varios acontecimentos sociais, historicos, econdmicos e
espaciais decisivos para o desenvolvimento do marco seguinte.

Nos ultimos anos, no comando do “terceiro marco”, novamente a abordagem das
politicas habitacionais, sob a égide do Estado, volta a tona nos estudos académicos e técnicos.
Muitos desses estudos tém avancado e apontado para uma politica publica habitacional cada
vez mais proxima da producao privada de moradia, sob o comando do capital financeiro das
grandes empresas construtoras (ARRECHE, 1990), como se procedesse uma fase de transi¢ao
das politicas habitacionais, para politicas imobilidrias (BOTELHO, 2007; ROYER, 2009). O
que levou Luciana Shimbo (2010), em sua tese, a chamar essa aproximacdo de “habitacao
social de mercado”, juntando dois nomes que anteriormente pareciam corresponder a sistemas
financeiros diferentes, o “social” e o “de mercado”.

Concordamos com autores como Botelho (2007), Royer (2009), Shimbo (2010),
Fernades e Ribeiro (2011), Pequeno (2010a; 2010b) e Pequeno e Freitas (2011) ao afirmarem
que as politicas habitacionais, nos ultimos anos, v€m passando por uma mudanca de
paradigma, tendo suas bases no Governo FHC (1998-2002) e se efetivando no Governo Lula
(2003-2006). Essa “nova” Politica Nacional de Habitagdo, elaborada em 2004, compreende
dois tipos de politicas habitacionais: Habitacdo de Interesse Social e o Subsistema de
Habitacdo de Mercado. No subsistema de mercado encontra-se um dos focos dessa nova
politica, que ¢ atender a chamada nova classe média, ou "classe C", compreendendo esse
grupo como uma faixa de renda que tem sido o centro das atengdes no Brasil nos ultimos
anos.

Areas das ciéncias parcelares, como a geografia e o urbanismo, tém realizado,
nessa primeira década do século XXI, varios estudos visando entender a materializacao dessa
politica e a sua contribuicdo na producdo do espaco urbano das cidades brasileiras.
Historicamente, as politicas habitacionais, como pudemos notar nessa breve revisao

bibliografica, tém muita influéncia na produ¢do do espago urbano. A produ¢do habitacional

*No trabalho intitulado Estudos recentes sobre habita¢io no Brasil: resenha da literatura (1983), Licia
Valladares levanta duzentas obras sobre o tema da habitagdo, das quais 54 sdo enquadradas no sub-tema “A acao
governamental no campo da habitagdo”. Vale lembrar que se tratam de trabalhos produzidos nos anos de 1970 e
inicio de 1980, justamente no intervalo de tempo de maior atuacdo do BNH.
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promovida pelo Estado muitas vezes determina para onde se expandird a cidade, trazendo em
seu bojo vetores de processos de segregacdo socioespacial e de periferizagcdo, ndo obstante
também de valorizag¢do do solo urbano.?’

Acerca da importancia das analises das politicas publicas de habitagao

comandadas pelo Estado, Maricato muito contribui ao afirmar que:

As analises das politicas publicas de habitacdo engendradas pelo Estado permitiram
o desvendamento do seu carater de agente ativo do processo de segregagdo
territorial, estruturagdo e consolidagdo do mercado imobilidrio privado,
aprofundamento da concentracdo da renda e, portanto, da desigualdade social. [...]
Na extensa producdo de livros, documentos ¢ relatorios contratados pelo Ministério
das Cidades, a partir de sua criagdo em 2003, ¢é possivel encontrar dados atualizados
sobre todos esses assuntos, incluindo o tema recém-adotado na esfera governamental
federal: regularizagdo fundidria de habitacdo de interesse social. (MARICATO, 2009

p. 35)

No entanto, a mesma autora critica essa abordagem afirmando que ela nado
colabora no sentido de “desvendar uma leitura mais ampla sobre a problematica da habitagdo
ou mais propriamente da estrutura de provisdo de habita¢do, dos interesses e dos agentes

envolvidos” (2009, p. 34). Em outro momento, continua com critica especifica:

A abordagem da promogao publica ou das politicas publicas, isoladamente, como ¢
tradicdo em nosso meio académico, impede a compreensdo sobre sua inser¢ao nessa
estrutura geral de provisdo das moradias, prejudicando o entendimento da realidade
e a formulagdo de propostas. (p. 37, grifo nosso)

Concordamos com a autora supracitada, mas com as devidas ressalvas, pois no
sentido de que se a abordagem se propde a analisar uma politica habitacional isoladamente e
de forma meramente descritiva, ndo chega, realmente, a compreender os agentes envolvidos
na producdo imobilidria (direta e indiretamente) e suas relagdes hierarquicas e contraditorias
de poder e as diversas formas de produgdo imobilidria. Assim como as relagdes entre as
escalas espaciais das politicas e o seu contexto historico, social, econdomico e espacial.

Enfim, € necessario que se lance sobre o objeto estudado uma visao de totalidade,
isso quer dizer que nenhuma politica ou programa habitacional deve ser foco de uma pesquisa
isoladamente. Dessa forma, acredita-se que a questdo ndo estd somente no recorte que ¢ dado
no estudo de uma politica habitacional, mas na proposta do pesquisador € no seu método de
analise.

Em meio a essa “cidade das politicas habitacionais” e dessa “cidade do Mercado

imobiliario” se reproduz historicamente e dialeticamente uma cidade que esta nas duas e fora

*" Discutiremos as questdes relacionadas a produgio e os seus processos no subtopico 2.2.4.
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delas ao mesmo tempo, a “Cidade informal ou espontanea” (PEQUENO, 2010, 201 )%, ou
“Cidade da informalidade” (ABRAMO, 2003), a cidade da favela, da autoconstrucao, do
mercado informal de lotes ilegais, das moradias nas ditas areas de risco, da ocupagao de terras
urbanas, da “espoliacao urbana” (KOWARICK, 1993), da segregacdo, da luta pelo direito de

morar.

2.2.3 As abordagens acerca da luta pelo acesso a moradia e a cidade informal ou
espontianea

Outra abordagem bastante trabalhada nos estudos técnicos e académicos ¢ a que
trata da luta pelo direito a moradia, pois ¢ na negacdo historica desse direito, o qual ¢é
garantido teoricamente no Artigo 6° da Constituicio de 1988%°, que se terd o estabelecimento
da principal pauta das lutas dos movimentos sociais urbanos ao longo da historia.

Diante da necessidade diaria de ter onde morar, a populagdo que ndo tem acesso a
moradia pelo mercado imobilidrio formal ou pelas politicas habitacionais, tentard, a sua
maneira, solucionar o problema se valendo de ocupagdes de terras, autoconstrugao
habitacional em favelas ou em loteamentos clandestinos, gerando historicamente a cidade
informal ou espontanea, que se apresenta com formas de morar alternativas, por fora do
mercado formal, dos planejamentos urbanos e das politicas habitacionais.

Essa cidade informal firma-se a partir de relagdes ndo capitalistas de producdo da
cidade, as quais contraditoriamente tomam sentido de propriedade. O imovel nesse contexto
ndo se restringe apenas ao valor de uso, mas acaba absorvendo o valor de troca, existindo um
mercado imobilidrio informal que dominou o processo de expansdo horizontal das grandes
cidades brasileiras, principalmente nos periodos historicos em que as politicas habitacionais
se faziam ausentes.

A professora Maria Angela Souza, discorrendo sobre a luta pela moradia no

Brasil, afirma:

A luta pelo acesso a moradia assume, no contexto das grandes cidades brasileiras,
uma expressao significativa. Ao contrario dos paises capitalistas avangados, onde o
acesso a habitag@o processa-se pela via do livre jogo do mercado ou das politicas
publicas para o setor, o Brasil, como pais da periferia capitalista industrializada,
apresenta formas de acesso a moradia que se processam as bordas do mercado
formal. (SOUZA, 1993 p. 211)

PEQUENO, Renato e FREITAS, Clarissa Figueiredo Sampaio. Desafios para implementacdo de Zonas
Especiais de Interesse social em Fortaleza. /n: Encontro Nacional da ANPUR, Rio de Janeiro, 2011.

2 Art. 6° So direitos sociais a educagdo, a saude, a alimenta¢do, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranca, a
previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta
Constituicao. (EC n° 26/2000 e EC n° 64/2010) (BRASIL, 2011 p.20, grifo nosso)
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A geografa Regina Bega dos Santos, estudiosa dos movimentos sociais urbanos,

destaca que:

Os movimentos sociais urbanos em geral atuam sobre uma problematica urbana
relacionada com o uso do solo, com a apropriacdo e a distribui¢ao da terra urbana e
dos equipamentos coletivos. Portanto, movimentos por moradia, pela implantacio
ou melhoria dos servigos publicos, como transporte publico da qualidade, satde ou
educacdo sdo exemplos de movimentos reivindicatorios urbanos de carater popular,
relacionados ao direito a cidade e ao exercicio da cidadania. (SANTOS, 2006, p. 2)

Lacio Kowarick (2000) acredita que os movimentos populares evidenciam os
métodos de apropriacdo da cidade pelo capital, pois lutam justamente contra a concentracao
de terra urbana, ou pelo acesso a habitacdo ou a equipamentos urbanos.

Observamos nas falas de Lucio Kowarick e de Regina Bega dos Santos que a
questdo da habitag¢do configura-se como a maior demanda dos movimentos sociais urbanos da
luta pelo direito a cidade, porque demandas como acesso a terra urbana, a servigos urbanos e a
equipamentos coletivos pressupdem o espago do morar. O que justifica a grande produgao
académica sobre as lutas pelo acesso a moradia e a producao da cidade informal.

Cherkezian e Bolaffi justificam as questdes habitacionais como uma das

principais reivindica¢des urbanas:

Habitacao, com boas razdes, € uma das principais reivindicagdes da populacao pobre
das cidades do pais. E o fulcro no qual se apoiam todas as demais atividades da
populacdo. Educagdo, satde, familias social e economicamente integradas, amor,
sexo e todas as demais necessidades para a fruicdo de uma vida saudavel dependem
da possibilidade de morar decentemente. E a popula¢do pobre sabe disso mais do
que os melhores textos de sociologia, antropologia, psicologia social e demais
disciplinas afins. (CHERKEZIAN E BOLAFFI, 1998, p. 128)

A favela constitui uma das formas de habitacdo informal que marca
historicamente as grandes cidades brasileiras. Segundo Maricato (2011), hd muito tempo elas
estao sendo estudadas e a obra pioneira sobre esse tema, mesmo considerando a producgao de
autores cariocas, com estudos sobre a favelizagdo que vém contribuindo significativamente
desde meados do século XIX, ¢ o classico Sobrados e mocambos, de Gilberto Freyre.

Relacionado, ainda, as questdes da produg¢do da cidade informal e seus
rebatimentos, Maricato destaca os estudos “sobre o impacto da reestruturagdo produtiva
capitalista e o aumento da precariedade habitacional, bem como sobre a reproducao da classe
operaria ou proletariado urbano que incluiram a formagdo da periferia com a predominancia
do transporte sobre rodas nos anos 1930 e 1940”. Evidencia também outras questdes

relacionadas as areas centrais como as areas da cidade desprezadas pelo capital imobiliario,
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focos dos planos de “renovagdo” e “reforma” ou “reabilitacdo” e, ainda, a proliferagdo de
condominios fechados de classe alta em periferias pobres, produzindo novas formas de
segregacao. (MARICATO, 2011)

Ressaltamos, todavia, que muitos estudos acerca da producdo da habitacao
brasileira nos ultimos anos sinalizam ndo somente que as classes de alta renda comegam a
morar nas periferias no formato condominios fechados, como, e sobretudo, que a classe média
classica apregoada por Francisco de Oliveira (1987; 1982) e a “nova classe média”, ou
simplesmente “classe C”, sdo focos da politica habitacional de mercado.

O geodgrafo Danilo Volochko (2011) trabalhando com o estudo de caso do
empreendimento “Residencial Valle Verde Cotia”, em Sido Paulo, chama essa nova
configuragdo de “novos espagos que impdem um cotidiano desigual nas periferias da
metropole”, gerando novos processos de segregacao socioespacial.

A arquiteta urbanista Beatriz Rufino (2012), abordando o caso de Fortaleza,
compreende esse momento em que classes de renda média ocupam a periferia como “nova
producao do espago”, em que acredita que toda a metropole estd sendo incorporada pelo
capital imobiliario, intensificando os processos de valorizagdo do solo urbano e de
segregacao.

No presente trabalho, ressaltamos o PAR no espago metropolitano de Fortaleza
como um programa habitacional pioneiro na modalidade de condominio fechado para “classe
C” na periferia e como ele “prepara o terreno” para esse ‘“novo momento”, mas com as
devidas ressalvas, pois nem tudo ¢ “novo”. Esse modelo que valoriza o solo urbano periférico
e que produz segregacdo socioespacial faz com que as fronteiras habitacionais da metropole
se expandam para areas cada vez mais distantes. O capital imobilidrio chama a produzir todas
as suas areas de reserva, que estavam no aguardo do momento econdémico propicio a sua
(re)producdao. No meio disso tudo hd muito do passado, mas aparecendo com uma nova
roupagem.

Nesse contexto, para os que ndo se encaixam nos padroes de renda do mercado,
restam, mais uma vez na historia, as politicas de habitacdo de interesse social para rendas de
até 3 s.m que ndo conseguem encontrar terrenos para construir seus empreendimentos na
metropole e vao ter que habitar em conjuntos residenciais, as vezes horizontais outras vezes
verticais, distantes do centro social e espacial’® da metropole, verificando rangos da politica

habitacional do BNH com sua expansao horizontal periférica. (PEQUENO e Freitas, 2011). E

3% Sobre centro social e espacial ver: HAVEY, David. A producio capitalista do espaco. 2* ed. Sdo Paulo:
Annablume, 2005.
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quando se esta fora da PNHIS, buscam-se os loteamentos periféricos irregulares sem a menor
infraestrutura urbana, ou, em movimentos urbanos organizados, ocupam-se terrenos, prédios
publicos e privados vazios e até mesmo unidades habitacionais de programas habitacionais.®!
Assim, novamente afirmamos, nem tudo ¢ “novo” no que diz respeito as questoes
habitacionais contemporaneas.

A questdo fundidria também constitui um ponto central nas discussdes sobre a
luta pela moradia, “pois a for¢a de trabalho necessita de espago para viver. A terra €, portanto,
uma condi¢do de vida para a forca de trabalho, da mesma maneira que ¢ uma condicao de
producdo para o capital” (HARVEY, 1982 p. 8 ¢ 9), dai a contradi¢do entre opressores e
oprimidos. Isso se torna evidente quando abordamos principalmente as cidades brasileiras,
onde a propriedade fundidria estd nas maos de poucos e a legislacdo ¢ ultrapassada. Os
estudos e as praticas de lutas sociais avangam no sentido de garantir o acesso a terra urbana a
partir de uma regularizagdo fundidria (para os que moram em 4reas ilegais) e da elaboragdo de
planos diretores que determinem e garantam os usos dos espagos para as habitacdes de
interesse social. No entanto, a efetivacdo no plano do real ainda esta distante, pois, como

afirma Ribeiro:

O fundamento da argumentagdo ¢ a crenga de que o mercado de terras € o principal
mecanismo gerador dos problemas urbanos: dispersdo/hiperconcentragdo, déficit
habitacional, crescimento populacional, crescimento periférico, alto custo dos
equipamentos urbanos etc. (RIBEIRO, 1982, p. 31)

Da perspectiva do valor do solo urbano, da renda da terra, do mercado imobiliario
caminhamos para outras abordagens das questdes habitacionais no espaco urbano. Tratam-se
de enfoques que perpassam os estudos economicos neoclassicos da economia e os estudos de
inspiracao marxista, dando maior importancia ao espago urbano e as relagdes materiais de
producdo. Desse modo, finalizamos com os estudos de base lefebvriana-marxista, que

. ~ . . a L. 32
consideram a produ¢do do espago e que tiveram grande influéncia na Geografia Critica™.

' Em 2013, 800 unidades habitacionais do PMCMV no bairro Jurema, em Caucaia, Regido Metropolitana de
Fortaleza, foram invadidas por varias familias. (PEGAR reportagem e nome do evento da CAIXA que foi
divulgada essa informacdo. Como, também, pegar a noticia do jornal que falou da reintegragdo de posse.)

2 Os geografos brasileiros, de acordo com o levantamento realizado por Valladares, apresentam muitos
trabalhos sobre essa tematica. As excegdes sdo Mauricio de Abreu, em 1978, com um trabalho sobre politicas
publicas e distribuicdo da populagdo de baixa renda na area metropolitana do Rio de Janeiro, e Irio B. da Costa,
com um trabalho intitulado "Tipos de habitagdo rural no Brasil”, de 1978, subarea de estudo sobre habitacdo até
hoje pouco abordada. Observamos uma maior aparicdo dos temas habitacionais em estudos geograficos
brasileiros entre o final da década de 1980 e inicio dos anos 1990, com a ascensdo dos estudos de Geografia
Critica.
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2.2.4 As abordagens materialista-historico-dialéticas acerca da producido social do
espaco urbano a partir das questoes habitacionais

Nessa abordagem, a questao da habitagao tem destaque diante da problematica de
como o valor do solo urbano muda dependendo da sua localizagdo na cidade e de como uma
habitagdo que estd numa area nobre da cidade tera um valor bem maior que uma outra com as
mesmas caracteristicas na periferia urbana. Isso leva a diferentes rendas (absoluta, diferencial
e de monopolio)* de acordo com fatores externos e de localizacio.

Muitos autores como os neoclassicos de base keynesiana, nas abordagens acerca
da economia urbana, “procuram analisar os mecanismos de determinagcdo e medi¢do das
rendas regionais e propor acdes estatais de planejamento regional” (BRANDAO, 2007, p. 62).
Outros langam criticas as abordagens anteriores, representadas pelos materialistas de origem
marxista “que buscam analisar as complexas relagdes entre a estrutura e a dindmica do modo

de producio capitalista e sua organizagio espacial” (BRANDAO,2007 p. 64).

O ponto nodal é o abandono do principio do mercado como mecanismo de
distribuig¢do equilibrada das atividades no espaco, na medida em que ndo preenche
todas as condi¢des para que o prego das terras seja um elemento regulador da oferta
¢ da demanda. Pelo contrario, para esses autores [0s neoclassicos], criam-se nesse
mercado situagdes de oligopolio geradoras de ineficiéncia no uso do solo e
desigualdades. (RIBEIRO, 1981 p. 31, grifo nosso)

Ricardo Farret (1985), abordando os estudos de estruturacdo do espaco
residencial intraurbano, critica a 16gica dos modelos neoclassicos no sentido de que a mesma
estd “assentada sobre principios da racionalidade econdmica e, como tal, ignora aspectos do
processo locacional que ndo sdo essencialmente orientados para o mercado [...] limitam o
papel do individuo como o gerador da demanda e gerador de localizacao” (FARRET, 1985 p.
79).

J& Ribeiro, fundamentado na abordagem marxista, afirma a importincia da
localizagdo: para "o consumo da habitagdo, a localizagdo ¢ fundamental, pois o espaco urbano
¢, quantitativamente e qualitativamente, diferenciado no que tange a distribui¢ao dos valores
de uso que complementam o consumo da moradia" (RIBEIRO, 1979 p. 50).

Destacamos ainda os estudos regionais, que buscavam funcionalizar os espagos,

como ¢ o caso da ecologia urbana da Escola de Chicago, conforme resume Brandao:

Procura-se avangar uma tipologia, com a classificacdo dos fatores locacionais; os
fatores aglomerativos e desaglomerativos, os efeitos de atragdo e repulsdo. Analisa-
se o processo de concentragdo/desconcentragdo espacial dos fatores e atividades,

33 Sobre renda da terra, ver HARVEY (1982), RIBEIRO (1979; 1986) ¢ TOPALOV (1984).



47

buscando-se teoria da localizagdo (sobretudo industrial). Avaliam-se as influéncias
das economias de escala, economias de urbanizagdo ¢ economias de localizagdo. A
configuracdo regional e urbana seria a resultante do balango dessas forcas e efeitos.
As analises centradas nas atividades terciarias e sua capacidade de “estruturacio
espacial’ também ganha relevo. Quanto a questdo especificamente urbana, caberia
mencionar a concep¢ao de cidade como “organismo social” da ecologia urbana de
Chicago, que acabou seguindo uma via de didlogo com as teorias conservadoras do
debate regional. (BRANDAO, 2007 p. 61)

O autor supracitado elenca uma série de estudiosos que avancaram nas reflexdes
tedricas de cunho marxista partindo de concepgdes tedricas e metodoldgicas nao
conservadoras. Tais estudos buscaram entender o espago como uma produg¢do social. Brandao

ressalta:

[...] as contribui¢des aportadas pela geografia radical, critica e marxista, assim como
da sociologia urbana e da economia politica. Cabe destacar, nessa empreitada, as
formulagoes, por vezes conflitantes entre si, dos seguintes agentes autores: Henri
Lefebvre, Manuel Castells, David Harvey, Alain Lipietz, Doreen Massey, José Luis
Coraggio, Milton Santos, Neil Smith, Edward Soja, entre outros. (BRANDAO,
2007, p. 65)

Henri Lefebvre, integrante desse grupo seleto, chama a atencdo para o estudo

aprofundado das relagdes de producao:

O essencial ja ndo ¢ a descri¢ao dos processos parciais, ou da reproducdo bioldgica
(apropriacdo das criancas, a demografia) — ou da produc¢do material (avaliagdes
quantitativistas e correlagdes, técnicas e organizagdo do trabalho) — ou do consumo e
das modalidades (necessidades, objectos, [sic] discursos e signos, manipulagdo
diversas), mas a analise aprofundada das relagcdes de proOducdo. Devemos analisar
isso no sentido de Marx: [...] as relagdes entre os trés termos — terra, trabalho, capital
— trindade constitutiva da sociedade capitalista. (LEFEBVRE, 1973, p. 7)

Tais proposicoes influenciaram a mudanga das abordagens na ciéncia geografica,
destacando-se o estudo do espaco urbano, como podemos evidenciar nas reflexdes de Carlos
(2006) sobre o espago urbano, na perspectiva da geografica, compreendendo a cidade
enquanto pratica espacial em sua constituicdo social e historica. A autora nesse momento ja
indica o inicio da sua reflexdo sobre uma nova perspectiva de analise das questdes
relacionadas ao espago, baseada em uma leitura marxista e lefebvriana. Em outro texto, a

autora discorre:

Do ponto de vista da geografia, essa abordagem indica o deslocamento do enfoque —
tido como historicamente geografico — da localizagdo das atividades, dos grupos
humanos, no espaco, para a andlise do conteudo das relagdes que os constituem
enquanto tal, como movimento do processo de apropriacao/producdo/reprodugdo do
espaco em seus contetidos sociais. Nao se pretende, todavia, negar a importancia da
localizagdo dos fenomenos, mas relativiza-los como momento necessario de
superagdo analitica: a idéia [sic] arraigada de que a localizagdo dos fendomenos é o
sentido ultimo do termo “geografico”. (CARLOS, 2011 p. 53)
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Observamos, assim, o avang¢o da geografia na discussdo do espago urbano sobre o
prisma da “produgdo do espago”, uma vez que vai mais além da concepcao tradicional de
“organizacdo do espaco”. Isto ¢, apos a dominagdo da geografia neopositivista, no periodo
militar, obtém-se um salto qualitativo e quantitativo nos estudos urbanos ao se refletir sobre a
questdo da habitacdo sob a influéncia da geografia critica renovada e de base marxista apds
1970. Podemos ainda constatar essa influéncia nas contribui¢des do gedgrafo Milton Santos

(1996), quando ele reflete sobre o papel da geografia na sua cléssica obra Espaco e método:

Cabe, sem duvida, ao gedgrafo propor uma visdo de totalidade do mundo, mas ¢
indispensavel que o faga a partir de sua propria provincia do saber, isto ¢, de um
aspecto da realidade global. Para isso, a primeira tarefa ¢ a constru¢do de uma
filosofia menor, isto ¢, uma metageografia que oferegca um sistema de conceitos
capaz de reproduzir, na inteligéncia, as situagdes reais enxergadas do ponto de vista
dessa provincia do saber. (SANTOS, 1996, p. 91)

No novo contexto em que se inseriu a ciéncia geografica, abre-se, a nosso ver, um
leque de possibilidades nos estudos urbanos a partir da introdugao do conceito de producao do
espago, que se insere na perspectiva dialético-critica. Nesse sentido, a compreensdo da
producdo do espaco urbano pode partir de vérios vieses, como: industrializagdo, comércio,
servicos, turismo, mobilidade urbana e habita¢do, enquanto questdes relacionadas a producdo
e estruturagao das cidades.

O plano da habitacdo revela o nivel do vivido, isto ¢, como as pessoas se
apropriam do espago fragmentado pelas agdes dos empreendedores imobilidrios, incluindo a
promocao imobilidria exercida pelo Estado, que investe na producdo de iméveis residenciais
em determinados locais do espaco intraurbano para determinados grupos de renda,
estimulando processos de segregagio residencial (CORREA, 2011). A propriedade do solo

urbano “condiciona o uso a realizagdo do valor de troca e ¢ desta maneira que a casa

apresenta-se como mercadoria” (CARLOS, 2007 p. 21).
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3 AS POLITICAS HABITACIONAIS NO BRASIL: O BINOMIO SFH/BNH E OS
PROGRAMAS PAR E MCMV

O estudo de um fendmeno através do tempo ¢ uma caracteristica basilar da
pesquisa de viés social critico, pois “estudar um fendmeno através do tempo ¢é revelar a
especificidade historica de sua aparéncia e esséncia e verificar até que ponto € construido
socialmente.” (RICHARDSON et al 1999, p.93). Nesse sentido, ndo seria possivel
compreender a produc¢do do PAR ou de qualquer programa habitacional brasileiro
isoladamente, sem se levar em conta os processos historicos e espaciais que favoreceram a sua
materializa¢do. Portanto, tornou-se necessario tragar um paralelo entre esse novo padrdo de
moradia®® e as politicas habitacionais brasileiras do final da década de 1970 ao inicio de 1980,
cuja loégica espacial foi marcada pela construcdo de grandes conjuntos habitacionais
horizontais nas areas periféricas das cidades e dos municipios que compunham as regioes
metropolitanas. Além do que, o estudo do tema da habitacdo estd, de forma estreita, ligado
diretamente a ocupagao territorial das cidades e ao desenvolvimento urbano brasileiro.

Para tanto, num primeiro momento, adota-se a caracterizagdo historico-
metodologica, marcante nos estudos das politicas habitacionais brasileiras, a qual divide o
tema em trés grandes periodos’: pré-BNH, durante o BNH e p6s-BNH, produzindo uma
breve revisdo historica da atuagdo do Estado a partir da promocgao habitacional e a relagdo
deste com o capital privado do mercado imobiliario. Assim, podemos compreender como as
relagdes desses agentes contribuiram para a producao do espago urbano no Brasil.

Segue-se, num segundo momento, a abordagem de como o PAR se situa na linha
da vida das politicas habitacionais brasileiras. Destaca-se o PAR como um programa
habitacional de escala nacional com rebatimentos locais, subdividindo a sua existéncia em trés
momentos distintos, mas interligados. Dessa forma tem-se: o inicio (1999-2002), em que se
demonstra a conjuntura politica da sua criagdo e sua materializacdo no governo FHC; a
concretizacao (2003-2006), momento em que se enfatiza o desenvolvimento do PAR no
governo Lula, sob a égide do recém criado Ministério das Cidades (nessa fase, o programa ¢

encarado como elo importante na transicdo das politicas habitacionais); e a extin¢ao (2007 a

** O que chamamos de “novo padrio de habitagio”, no caso do PAR, ¢ a forma predominante do programa em
Fortaleza, cujos empreendimentos sdo caracterizados arquitetonicamente por pequenos conjuntos de casas,
condominios horizontais fechados e predominantemente por blocos de apartamentos em forma de condominios
verticais também fechados (as duas primeiras formas predominantes no governo FHC e a tltima caracteristica do
governo Lula), distribuidos de forma pontual pelos bairros periféricos da cidade e dos municipios que compdem
a RMF, com unidades habitacionais de dimensdo média de 42,61m?2.

33 Ver subtopico 2.2.2 Os estudos da habitagio a partir do Estado e das politicas habitacionais.
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contemporaneidade), momento em que o programa tem a sua producdo encerrada e seguida
pela ascensdo do PMCMYV sob o comando da Nova Politica Nacional de Habitagdo — NPNH.
Ainda avalia-se, na sua provavel extingdo, o legado do programa e se discute quais os seus

rumos.

3.1 OS ANTECEDENTES DA CRIACAO DO BNH: O CONTEXTO EM QUE AS
POLITICAS HABITACIONAIS SAO PENSADAS E REALIZADAS

Neste subtopico, busca-se entender em que momento histérico o Estado interfere
na producdo habitacional a partir da implementagdo de politicas habitacionais, focando o
periodo populista de Vargas e o programa Fundagao Casa Popular — FCP como um programa
inserido num contexto sem politica®® numa fase de transicdo que dard as bases para o
estabelecimento do “bindmio” Banco Nacional de Habitacdo/Sistema Financeiro de Habitacao
— BNH/SFH.

A questdo habitacional ¢ um fendmeno mundial que remonta ao processo de
industrializagdo e urbanizacdo marcado pela destruicdo da manufatura rural, da industria
caseira e da intensificagdo das migracdes campo-cidade, o que fez surgir grandes aglomerados
urbanos com condi¢des de moradias precarizadas, que traziam a tona, na paisagem urbana, as
contradi¢des geradas pelo capitalismo. (ENGELS 1985; 1979). No século XIX, em paises
como a Inglaterra, Alemanha, Fran¢a e Estados Unidos j& havia a preocupagao do Estado em
atenuar o déficit habitacional tido como questdo central para garantir as minimas condigdes de
reproducdo da mao de obra necessaria para sustentar o modo de produgdo capitalista nascente.

No Brasil, pais que estd na periferia do capitalismo mundial, onde os processos de
industrializagdo e urbanizacao se deram tardiamente, mas de forma acelerada, a preocupagao
relativa a habita¢do, segundo informagdes do FINEP-GAP (1983), esteve, inicialmente,
relacionada a, pelo menos, trés fatores: a) substituicdo do trabalho escravo pelo trabalho livre
no Segundo Reinado; b) proclamag¢do do Regime Republicano e ascensdo das forcas
progressistas; ¢) emergéncia das atividades comerciais e industriais transformando as relagdes

campo-cidade e tornando esta ultima o locus da reproduc¢ao capitalista.

3 A FCP se caracterizou como um programa sem politica, porque, segundo Bonduki, o programa tinha entre
seus objetivos: “financiar, além de moradia, infraestrutura, saneamento, industria de material de construgao,
pesquisa habitacional e até mesmo a formag@o de pessoal técnico dos municipios, no entanto, sua fragilidade,
caréncia de recursos, desarticulacio com os outros 6rgaos que, de alguma maneira, tratavam da questdo e,
principalmente, a auséncia de acdo coordenada para enfrentar de modo global o problema habitacional
mostram que a interven¢do dos governos do periodo foi pulverizada e atomizada, longe, portanto, de constituir
efetivamente uma politica.” (BONDUKI, 1994, p. 717 e 718, grifo nosso).
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A intensificacdo dos fluxos migratérios implicou no crescimento do déficit
habitacional, culminando em um processo de urbaniza¢do que se deu de forma precarizada
nas grandes cidades brasileiras, em areas ambientalmente frageis como encostas de morro,
margens de rios e planicies de inundagdo temporaria. Também verificou-se o surgimento dos
processos de encurticamento de varios centros urbanos, de favelizagdo por meio da
autoconstrucdo e loteamentos clandestinos que se espraiaram pelas periferias das cidades
expandindo as fronteiras da malha urbana.

Até meados da década de 1920, o Estado liberal da Republica Velha deixava na
mao do mercado privado a produg¢do de moradia, isto é, o Estado ndo intervinha nem na
produg@o nem no controle do aluguel. Suas a¢des restringiam-se a repressao as situagcdes mais
graves de insalubridade, via legislacdo sanitaria e agdo policial. Nabil Georges Bonduki
(1994), relatando o caso da cidade de Sao Paulo, afirma que “em 1920, apenas 19% dos
prédios eram habitados pelos proprietarios, predominando largamente o aluguel como forma
basica de acesso a moradia”. E que a maioria da populagdo, trabalhadores e classe média,
quase em sua totalidade, eram inquilinos, inexistindo politicas de financiamento imobiliario.
(BONDUKI, 1982, apud BONDUKI, 1994, p. 713).

De acordo com o autor supracitado, duas questdes reforcavam essa postura de
afastamento do Estado na producdo de moradia: a primeira era a de que, no liberialismo
econdmico, a intervencdo do Estado na produgdo habitacional significava, para o mercado
privado, o estabelecimento de uma concorréncia; a segunda relacionava-se a influéncia dos
pensamentos anarquistas vindas com os imigrantes europeus, que acreditavam no “nao
reconhecimento da responsabilidade estatal na questdo da moradia.” (BONDUKI, 1994, p.
714).

No Estado liberal da Republica Velha, na década de 1920, tem-se a criagdo das
primeiras Caixas de Aposentadoria e Pensdo destinadas aos funciondrios de cada Estrada de
Ferro, sempre com a premissa, que orientava o Estado, a qual entendia que “o governo nao
deveria produzir casas para operarios, mas estimular os particulares a investirem.”
(BONDUKI, p. 715)

Cabe esclarecer que embora o Estado mantivesse uma postura de afastamento no
modelo liberal, ele ndo estava ausente. Pelo contrario, “ele sempre esteve presente apenas
suas formas e modos de funcionamento mudaram conforme o capitalismo amadurecia.”
(HARVEY, 2005, p.79).

Ja na revolucao de 1930, verifica-se “uma ruptura na forma de intervengdao do

Estado na economia e na regulamentacdo das relagdes capital/trabalho”. Nesse momento, o
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interesse central da economia ndo ¢ mais agroexportador, mas de criar as novas condi¢des
para o desenvolvimento das atividades urbano-industriais (OLIVEIRA, 1982). O Estado
populista de Vargas viu na questdo da habitagdo um instrumento de manipula¢ao das massas
urbanas e um meio de viabilizar uma maior acumulacao de capital no setor urbano.

Verifica-se, inicialmente, nos governos populistas, a institucionalizacdo dos
Institutos de Aposentadoria e Pensdes (IAPs), com suas bases nas Caixas de Aposentadoria e
Pensdo da década de 1920. Os IAPs se voltavam ao atendimento da mao de obra contratada
formal. Dessa forma, deixava de fora a grande massa de desempregados e de trabalhadores
informais que ndo tinham acesso ao mercado formal da habitacio (BONDUKI, 1994).
Azevedo e Andrade (2011) acreditam que os IAPs ndo eram destinados exclusivamente a
enfrentar o problema habitacional, mas sim a atender institui¢des previdenciarias.

Diante da situagdo do grande numero de iméveis alugados, o que tornava o aluguel
um peso grande na renda do trabalhador, em 1942, o presidente Getulio Vargas institui o
“Decreto-Lei do inquilinato”, congelando os aluguéis e modificando bruscamente a relagao
proprietario-inquilino. Isso provocou grandes consequéncias na producao, na distribuicao e no
consumo de moradias populares, canalizando ainda mais os recursos para o setor industrial. O
congelamento de aluguéis, em um periodo de alta inflagdo, fez com que os proprietarios
passassem a vender os imoveis locados e investissem seus recursos na induastria. (AZEVEDO
E ANDRADE, 2011).

No governo Dutra (governo igualmente populista), mais precisamente no dia 1° de
maio de 1946, institui-se pelo Decreto-Lei 9.218 a Fundacdo da Casa Popular, que foi o
primeiro 6rgdo nacional destinado a provisdo de moradias para a populagdo de baixa renda. A
criagdo da FCP fez parte de uma “dupla estratégia” politica: por um lado, criou medidas
repressivas que culminaram com a declaracao de ilegalidade do Partido Comunista (PC), que
atuava principalmente na luta dos proletarios urbanos; por outro, “acenava com a casa propria
como um meio de angariar legitimidade e alcancar penetragdo junto aos trabalhadores
urbanos”. (AZEVEDO E ANDRADE, 2011, p.1).

A FCP, segundo as analises de Azevedo e Andrade (2011), teve como principio
uma politica distributiva *’que consistia na distribui¢do espacial dos conjuntos e das casas do

programa, que atendeu todas as regides do Brasil, com exce¢do da regido Norte. Centrou sua

37 Sérgio de Azevedo (2011) caracteriza as politicas distributivas como: politicas publicas que possuem objetivos
pontuais ou setoriais ligados a oferta de equipamentos e servigos publicos; o financiamento ¢ realizado pela
sociedade como um todo, a partir do orgamento publico; os beneficiarios sdo pequenos grupos de individuos de
diferentes estratos sociais. Além de que, as politicas distributivas sdo o tipo majoritario de politica no Brasil que
tomam, muitas vezes, um carater clientelista.
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produgdo na regido Sudeste, com 70% de todas as unidades construidas, sem deixar de estar
presente nas outras regides. Reforcando, dessa forma, a 16gica distributivista que atendia o
maior numero de cidades possiveis, para que os dividendos fossem multiplicados.

Os autores supracitados revelam que essa logica distributiva ndo estava isenta de
praticas clientelistas. O estado de Minas Gerais, por exemplo, sozinho, teve mais iméveis da
FCP do que os estados do Nordeste e do Sul juntos. Conforme Azevedo e Andrade, essa
prioridade dos mineiros justificou-se nao pela necessidade real de habitagdo em Minas Gerais,
mas sim por questdes clientelistas e pelo fato do proprio comando da FCP ser exercido por
liderancas mineiras, sem contar que o presidente no periodo era o mineiro Juscelino
Kubitschek.

A pratica clientelista para a escolha da localizagdo das moradias publicas reforca
ainda a postura fragmentéaria das politicas habitacionais brasileiras, pois, até pouco tempo
atras,”® a habitagdo era encarada como algo deslocado das demais necessidades que envolvem
0o morar, ou seja, a habitacdo era desligada da questdo urbana, que requer acesso a
infraestruturas urbanas, transporte, servigcos basicos (educagao, lazer, saude).

No entanto, a FCP tinha como grande entrave, segundo (AZEVEDO e
ANDRADE, 2011, p.20), a questdo de “conciliar uma politica de retorno de investimento com
uma politica paternalista”, pois, no periodo populista, o imovel popular era quase totalmente
subsidiado pelo Estado. Diante dessa questdo, era preciso criar fontes de recursos proprios
para a FCP.

Nesse sentido, mecanismos financeiros comecaram a ser pensados em 1953 para
promover a sustentacdo do 6rgdo. Primeiro, veio o banco hipotecario que captava a poupanga
por meio de letras hipotecérias e visava financiar a habita¢do popular, urbana e rural. Depois,
em 1961, com as pressoes da classe média, que ndo se sentiu contemplada com as politicas
habitacionais populistas, houve uma nova reestruturagao da FCP que culminou com a criagao
do Instituto Brasileiro de Habitagdo — IBH. Essa (nova) estrutura representou o “embrido” da
solugdo de mercado para a populagdo de baixa renda, além de ser a proposta de um banco que
centralizaria a atuagdo da politica habitacional, mas acabou tomando o caminho das gavetas,
sendo posteriormente reaproveitado no BNH. (AZEVEDO e ANDRADE, 2011, p.22).

A FCP, mesmo que tenha fracassado poucos anos mais tarde devido a escassez de
recursos, a falta de vontade politica em atacar efetivamente o déficit habitacional e a busca do

Estado populista em angariar retornos politicos na forma de “votos ou de prestigio”, acabou

3% No capitulo 4 do presente trabalho, mostramos que, até mesmo no século XXI, as politicas habitacionais ainda
apresentaram rangos dessa caracteristica fragmentaria de outrora.
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por trazer, de certa forma, um novo posicionamento do Estado frente as problematicas
habitacionais, em que “a questdo da habitagdo dos trabalhadores ndo se enfrenta através do
livre jogo de mercado, mas que ¢ indispensavel a interven¢do do Estado” (BONDUKI, 1994,
p.718).

Com o fim dos governos populistas a partir do Golpe de 64, a FCP foi considerada
um 6rgdo ineficiente e irrecuperavel, o que resultou em sua extingdo. Até os primeiros anos da
década de 1960, a fundacdo construiu 16.964 unidades habitacionais (AZEVEDO E
ANDRADE, 2011 [1982]) — entre casas isoladas e conjuntos habitacionais. No caso do Ceara,
foram construidas 526 casas e 2 conjuntos habitacionais, nimero que ficou bem distante das
reais necessidades do Estado, frente a um processo de urbanizagdo crescente, intensificado
pela migracdo dos moradores do campo que eram expulsos pelas condigdes climaticas
desfavoraveis nos periodos de seca.

O que ressaltamos do periodo de atuacdo da FCP foi o seu papel como
representante de fato do Estado nas politicas habitacionais bem como, ja no inicio, em plena
vigéncia do populismo, a sua tentativa de deslocar a politica de habitagao popular do plano
das obrigag¢des do Estado, num programa subsidiado, para o plano das solu¢des empresariais
de mercado. Por fim, ressaltamos ainda a pertinéncia que a FCP teve em preparar terreno para
o BNH, suas formas de atuacdo, seus planos ndo consolidados de virar um banco. Pontuamos
também os rancos do clientelismo que insistiram em reaparecer no BNH e nos programas

habitacionais do século XXI.

32 DO NASCIMENTO A EXTINCAO DO BINOMIO BNH E SFH: A
IMPLEMENTACAO DE UMA POLITICA HABITACIONAL E URBANA A PARTIR DA
DUPLA INTEGRACAO DO ESTADO.

Neste subtdpico, enfatiza-se, de forma sucinta, a importancia do binomio BNH e
SFH como marco nas politicas habitacionais brasileiras, destacando-se o que chamamos de
uma dupla integracao do Estado — sendo o BNH uma integragdo com a populacao ¢ o SFH,
com o mercado habitacional e imobiliario, o que vai caracterizar uma fase sem precedentes
nas politicas habitacionais e, sobretudo, urbanas brasileiras. Além disso, destaca como essa
politica habitacional participou da produ¢do do espaco urbano das cidades brasileiras. Tal
abordagem historica do sistema BNH/SFH possibilita fazer um paralelo entre essa politica

habitacional e as politicas contemporaneas.
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No dia 31 de marco de 1964, acontece no Brasil um Golpe Militar. Logo depois,
em 21 de agosto do mesmo ano, por meio da Lei 4.380, ¢ instituido o Plano Nacional de
Habitacio e criado o Banco Nacional de Habitacdo e¢ o Sistema Financeiro de Habitacdo. E
possivel notar, avaliando a sequéncia dos eventos anteriores, a prioridade que teve a politica
habitacional no periodo militar, pois, em cinco meses de governo apenas, ja ocorre a criacao
de uma nova politica habitacional, que, diferente do periodo populista, ndo estava nas maos de
um 6rgao da administragao direta do governo ou de um ministério, mas nas de um banco.

De acordo com Azevedo e Andrade (2011), essa prioridade da habitacdo, como
eixo da politica urbana® dos militares, se deu devido a maior pressio dos movimentos
urbanos sobre a estrutura politica, as tensdes nas favelas que se expandiam e se proliferavam
pelas metropoles e ao fluxo continuo de migrantes do campo para as cidades.

Dessa forma, a politica habitacional do BNH, segundo Damiani (1993), foi a base
de sustentacdo da ditadura militar, oferecendo a casa para amenizar o déficit habitacional e o
emprego na construgdo civil para arrefecer o crescimento do desemprego nas grandes cidades
que nao parava de produzir mao de obra excedente.

No Quadro 1, baseado nas proposi¢des de Azevedo e Andrade (2011), observa-se
as principais inovagdes que trouxe a politica do BNH junto com o SFH e seus respectivos
pressupostos. Essas inovacdes visavam superar os erros do passado como o clientelismo e a
ineficiéncia administrativa do Estado. No entanto, as linhas empresariais de atuagdo aliadas a
uma pratica de correcdo monetaria fizeram a politica habitacional cair num dilema:
inicialmente, fugiu do sistema de favoritismo presente nas politicas habitacionais brasileiras e
reduziu os riscos de corrup¢do, mas, por outro lado, evitou que os mutuarios de baixa renda
pudessem se beneficiar do sistema, dificultando, dessa forma, o acesso a casa propria,

equipamento tao propagandeado na época.

Quadro 1 - Inovacgdes que diferenciavam a politica do BNH e seus pressupostos

Inovacdes trazidas pela politica do Os pressupostos dessas inovacdes

BNH

Solugdes subsidiadas, do tipo Fundac¢dao da Casa
1°) Tratava-se de um banco, o que o
Popular, levam inescapavelmente a politica
diferenciava da FCP e das caixas de | '
. . o clientelista.
peculio e 6rgdos previdenciarios.

3% Os mesmos autores afirmam que a politica habitacional sobrepds a urbana, gerando uma inversao de papéis.
(AZEVEDO E ANDRADE, 2011. p.41).
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2°) Nos financiamentos concedidos,
previa-se um mecanismo de
compensacdo inflaciondria — a corregdo . o o
' ' | A capacidade administrativa do Estado ¢ inferior a
monetaria - que reajustaria .
' ' do setor privado.
automaticamente os débitos e prestagoes
por indices correspondentes as taxas da

inflacao.

A centralizacdo normativa e¢ a descentralizagao
3%) No BNH existia uma articulagdo do
. . executiva (esta ultima baseada no interesse
setor publico com o setor privado, na . . . '
. ' ' proprio dos agentes executivos) seriam condi¢des
que o publico financiava e o privado ‘ '
apropriadas para assegurar a eficiéncia do
executava a politica habitacional.
funcionamento do sistema.

Fonte: AZEVEDO E ANDRADE, 2011, p. 43 ¢ 44
Nota: Adaptagdo do autor

Damiani (1993, p.74) concorda com os autores supracitados, quando afirma que
“a politica habitacional do periodo militar esteve presente na vida social e serviu para acalmar
os animos da sociedade diante das contradigdes presentes em suas vidas”. A autora acredita
que a politica habitacional do BNH foi uma forma de “integragdao da populagdo ao Estado”,
pois este atinge uma legitimidade no cotidiano da populacdo, ndo apenas na producdo da
habitacdo para o mercado popular, mas na constru¢cdo de conjuntos habitacionais, o que
caracterizou a marca do BNH nas cidades brasileiras.

No entanto, esse processo de integragdo do Estado a partir das politicas
habitacionais no periodo de vigéncia do Binomio BNH/SFH se deu, a nosso ver, por duas
vias. Em uma, baseando-nos em Damiani (1993), houve a integracdo entre Estado e
populacdo por meio das execucdes dos programas habitacionais e de infraestrutura urbanas
nas cidades brasileiras que marcaram a paisagem e o cotidiano urbano das populagdes. Em
outra, o processo se caracterizou pela integracdo do Estado com os mercados habitacionais e
imobiliarios, cuja aproximag¢do foi, nos marcos regulatdrios de financiamento imobilidrios

(criagdo da Lei de incorporagdes imobilidrias, constituicdo do FGTS e do SBPE), a principal
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fonte financiadora presente no recém-criado Sistema Financeiro de Habitacio (ARRETCHE,

1990; ROYER, 2009). Desse modo, ocorrem as integragdes Estado-Popula¢do e Estado-

Mercado (Quadro 2).

Quadro 2: A dupla integracdo do Estado no periodo do BNH.

Integracao Estado—Populacao

Integracao Estado-Mercado

Criacdo do BNH e de seus programas
habitacionais que pregam a casa propria

para a populacdo pobre.

Criagdo do SFH e dos seus dois subsistemas
(FGTS como fundo compulsério tirado direto
do saléario do trabalhador e do SBPE com base
no sistema de poupanga voluntdria) foram
marcos fundamentais para o desenvolvimento

do crédito habitacional e imobiliario no Brasil.

O Estado, frente as metropoles brasileiras
que eram redutos da identidade proletaria
que cresciam pela autoconstrug¢do, viu na
construcdo de conjuntos habitacionais a
forma propicia para o urbano ordenado,
imposto, organizado, consolidando uma
habitacional

forma particularmente

suscetivel a identidade estatal.

Criagao da Lei de incorporagdes imobiliarias
(Lei 4.591 de 16 de dezembro de 1964) que
regularizou a implantagdo de condominios
habitacionais, os quais, a partir de entdo,
passaram a ser uma forma crescente na

ocupacao do espaco urbano.

Atinge as camadas populares em duas
vertentes: com a casa para conter o déficit
habitacional e com o emprego na
construgdo civil para diminuir as taxas de

desempregos crescentes.

Cria¢ao do FGTS (1966) e da regulamentagao
da Caderneta de poupanga em (1968) que
crédito

significaram  funging para o

habitacional.

Fonte: DAMIANI (1993); AZEVEDO E ANDRADE (2011); BOTELHO (2007); ROYER (2009)

Nota: Elaboragdo do autor

Na observacao dessa dupla aproximagdo do Estado, verifica-se a formacao de um

quadro no minimo contraditério, pois, com o discurso da casa propria para a populacido de

baixa renda dispensando qualquer outra forma de acesso a moradia®, o BNH vai implantar

A Lei n® 4380 Art. 9° traz o seguinte texto: "todas as aplicacdes do sistema terdo por objeto,
fundamentalmente, a aquisicao de casa para residéncia do adquirente, sua familia e seus dependentes, vedadas
quaisquer aplicagdes em terrenos ndo construidos, salvo como parte de operagdo financeira destinada a
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uma politica econdmica baseada na producdo mercadolégica da moradia. Essa iniciativa
fomenta, sobretudo, a industria da construcao civil*!' e foca o mercado habitacional de renda
média e média baixa, a partir da liberagcdo de crédito, permitindo o financiamento de médio e
longo prazo, favorecendo o grupo que pode pagar pela habitacdo. Ja as camadas populares de
baixa renda, que historicamente sdo as mais afetadas pelo déficit habitacional, ficaram com as
“migalhas” da politica habitacional.

Azevedo e Andrade (2011) sinalizam a predominancia do carater empresarial do

sistema BNH/SFH em detrimento do social:

A situagdo financeira critica das COHABs ¢ a tentativa do BNH em manter um bom
desempenho empresarial provocaram uma defasagem inevitavel entre a quantidade
de unidades habitacionais financiadas para a classe média e os setores populares.
Assim, por exemplo, no periodo de 1970 a 1974, foram financiadas 404.123
unidades residenciais para o mercado médio, contra 157.748 para o mercado
econdmico e apenas 76.746 para o mercado popular. Em outros termos, nesse
periodo os setores médio e alto da classe média lograram obter quase cinco vezes
mais unidades residenciais financiadas que as classes populares (mercado popular) e
duas vezes e meia mais que a baixa classe média (mercado econdmico).
(AZEVEDO E ANDRADE, 2011, p.72 €73)

Constata-se, nesse modelo de politica habitacional que favorece o sistema
financeiro, o fortalecimento de um grupo de pressao politico-econdmica, representado por
construtores, bancos, financeiras, associagdes de poupanca e crédito imobiliario. Essas
instituigdes pressionavam intensamente o governo no sentido de uma politica habitacional
cada vez mais mercadologica que garantisse seus interesses de classe. A partir de entdo, esse
grupo de pressdo terd uma presenga marcante nas politicas habitacionais e urbanas. O Estado
capitalista mais do que nunca sera um instrumento de sobreposicdo de uma classe sobre a
outra.

Marx e Engels, sobre o papel do Estado capitalista (1970, p.106 apud Harvey,
2005, p.80), afirmam que "o uso do Estado como instrumento de dominacao de classe cria
uma contradi¢do adicional: a classe dirigente tem de exercer seu poder em seu proprio
interesse de classe, enquanto afirma que suas agdes sdo para o bem de todos".

Nesse cenario em que a habitagio social** tinha ficado de lado, a politica

habitacional do BNH, no final da década de 1970 e inicio da de 1980 tenta, de forma

construgdo da mesma. Observa-se claramente que ndo havia inten¢do da politica do BNH, somente na casa
propria, ndo havendo espago para outras formas de acesso a moradia como o aluguel e o arrendamento.

1 Cf. MARICATO, Erminia. Industria da construcéo e politica habitacional. 1984. 354 f. Tese (Doutorado
em Arquitetura e Urbanismo) — Faculdade de Arquitetura e Urbanismo, Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo,
1984.

“Bonduki (1998) Conceitua a habitagio social como a habitagdo que é produzida e financiada pelo Estado
destinada a populacdo de baixa renda, conceito este, formulado desde a Era Vargas.
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frustrada, atuar nos setores de menor renda, que ndo tinham os perfis nos moldes dos
financiamentos concebidos por meio do SFH. Essa tentativa processou-se a partir da criagao
de trés programas: Profilurb (1975), Promorar (1979) e Programa Joao de Barro (1982,
momento de abertura politica e de crise econdmica no pais). O primeiro era um programa de
lotes urbanizados com infraestrutura basica que focava atender aos extratos de renda mais
baixa. O segundo foi um programa pioneiro que tinha a finalidade de erradicar as sub-
habitacdes™ por meio da substitui¢do, sem remocdao das areas onde anteriormente se
localizavam, por outras moradias. O terceiro financiava o terreno e cesta de material para
construcao por mutirdo em cidades de pequeno porte.

Além desses programas, a partir de 1975, a habitagdo social de segmento popular
contava com outros programas alternativos baseados na autoconstru¢do e destinados aos
segmentos mais carentes como: o Plano Nacional de Habitacdo Popular - PLANHAP; o
Programa de financiamento de lotes urbanizados - PROFILURB; o Programa de
Financiamento da Construcao, Conclusdo, Ampliacdo ou Melhoria da Habitacdo de Interesse
Social - FICAM e o Programa de desfavelamento. (AZEVEDO, 1988; BONDUKI &
ROSSETTO, 2012)

Foram trés os segmentos de atuagdo do sistema BNH/SFH: popular, econdmico e
médio. O primeiro consistia no segmento de mercado em que os conjuntos habitacionais das
COHABs ¢ as outras formas de promocao imobilidria eram construidas diretamente pelo
BNH para a populagdo de baixa renda. Mesmo com a existéncia dos programas supracitados,
esse grupo foi o menos atendido. Os motivos estdo relacionados a fatores ja levantados
anteriormente que, pode-se dizer, resumem-se aos interesses econdmicos da politica que
sobrepuseram o social. Constata-se, a partir desse pressuposto, o que Azevedo e Andrade
(2011) chamaram, no sistema BNH/SFH, de uma centralizagdo da politica habitacional no
banco e segmentacdo do mercado habitacional em popular, econdmico ¢ médio. Divisao
estrategicamente pensada para a efetivacdo dos interesses do capitalismo nacional, pois, no
plano do discurso ou da retdrica politica, a ideologia da casa propria estava voltada para o
segmento populacional de baixa renda. Afinal, era a grande maioria da populagdo que
tencionava as estruturas do poder com suas reivindicagdes. Todavia, no plano da pratica, essa
logica era invertida. Assim sendo, a politica do BNH/SFH constou de uma intervengao estatal
para o financiamento e a produ¢do habitacional, focando no mercado economico e médio, o

que beneficiou os capitais financeiro e imobiliario.

# O BNH considerava sub-habitacdes “as moradias destituidas das condi¢des minimas de servicos, conforto e
salubridade, conhecidas por ‘palafitas’, ‘mocambos’, ‘favelas’, ‘invasdes’ etc”. (BRASIL, 1983, p.16).
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3.2.1 A face urbana do binomio BNH/SFH

O sistema BNH/SFH foi além quando ampliou os limites estritos da politica
habitacional. Isso se deu, a partir do momento em que criou programas como o Femaco
(Programa de Financiamento de Materiais de Construcao), visando solucionar a falta de oferta
de materiais de construcdo, bem como o Finasa (Programa de Financiamento para
Saneamento), que foi o embrido do Plano Nacional de Saneamento, ¢ a Comunidade Urbana
para Recuperagdao Acelerada — Cura, que tinha como finalidade, dentre outras coisas,
“racionalizar o uso do espacgo urbano e elevar os padrdes de areas especificas do municipio,
bem como promover o adensamento populacional de tais areas, favorecer a oferta de servicos
publicos e oferta de terrenos urbanizados.” (BRASIL, 1983, p. 29).

Esses trés programas sdo alguns exemplos de agdes do sistema BNH/SFH que
demonstram que ndo se tratava apenas de um banco habitacional, mas, sobretudo de uma
agéncia publica de atua¢do no planejamento urbano.

Considera-se assim que, até entdo, a atuacdo do sistema BNH/SFH se deu no
plano da politica, enquanto legislacdo, financiamento, funcionamento e atuagdo. Cabe
também destacar como essa politica se materializou no espago das cidades brasileiras, com
énfase na implementacdo dos grandes conjuntos habitacionais, principalmente a partir da
década de 1970, quando a urbanizagdo brasileira d4 um salto quantitativo (SANTOS, 2009).
A marca da implantacdo das habitagdes do sistema BNH/SFH foi o modelo periférico nas
grandes cidades brasileiras, a partir da implementacdo de conjuntos habitacionais com
milhares de habitacdes construidas pelas Companhias de Habitagdo — COHABs. Essa marca
acabou por intensificar, juntamente com a autoconstru¢do, a periferizacdo, a especulacao
imobiliaria e, consequentemente, a expansao metropolitana, que teve a habitacdo como carro
chefe.

Nesse sentido, o modelo de produgdo habitacional do BNH/SFH, no geral,
contribuiu para o crescimento horizontal das cidades, pois disseminou o modelo de casa
unifamiliar. Essa horizontalidade, todavia, ndo veio acompanhada de melhores condi¢des de
infraestrutura, nem de equipamentos de lazer, satde e educacdo, tampouco favorecia a
mobilidade urbana, acirrando as desigualdades. Em outras palavras, a politica desse sistema
habitacional estava desarticulada de uma politica urbana maior para as cidades brasileiras.

Os conjuntos habitacionais eram projetos do urbanismo moderno no Brasil para
serem padronizados, repetitivos e desarticulados do tecido urbano. Bonates (2009, p.45)

caracteriza essa forma habitacional como “racionalismo formal desprovido de conteudo, cujos
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projetos monoétonos, repetitivos apresentavam péssima qualidade arquitetonica”. Damiani
(1993, p.18), trabalhando com a dimensdo de cotidiano nos conjuntos habitacionais do BNH
situados no bairro Itaquera na Zona Leste de Sao Paulo, afirma que esses conjuntos
apresentavam um “cotidiano programado” em que “tudo ¢ concebido separado, projetado
isoladamente, sobre ‘ilhotas’ desunidas: as areas de servico e comércio, as de lazer e de
habitagdo”.

Os grandes conjuntos habitacionais, para as camadas de baixa renda, situavam-se
em dareas periféricas das metropoles brasileiras, com condi¢des péssimas de infraestrutura e
servigos, o que vem confirmar a auséncia de uma politica fundiaria adequada. Percebe-se,
com essa existéncia de areas de urbanizacdo consolidadas e conjuntos habitacionais
periféricos, o surgimento de vazios urbanos, o que gerou, em muitas cidades, um circulo

Vici0So0.

3.2.2 A crise do binomio BNH/SFH e sua faléncia.

Nos anos 1970, uma crise econdmica assola o Brasil estendendo-se para as
décadas seguintes. Esse evento atinge em cheio o tripé do binomio BNH/SFH, que se baseava
na arrecadacdo do FGTS, na capacidade de poupanga e no retorno dos financiamentos,
fazendo diminuir os investimentos nos programas habitacionais e de infraestrutura urbana
(MARICATO, 2008). A taxa de desemprego e a inadimpléncia dos mutudrios crescem. A
Inflagdo, que segue progredindo, faz subir os precos dos terrenos nos maiores centros
urbanos. O sistema habitacional, centralizado, aumenta os custos de gestao, e o BNH decide
cortar gastos, implantando habita¢des em terrenos com infraestrutura precaria e com baixa
qualidade construtiva. Tais medidas reduziram a qualidade dos imoveis, sem, contudo, baixar
o preco do produto habitacional, deixando a populacdo de baixa renda sem acessibilidade e
direito a moradia. (BONDUKI, 1997).

Marcio Moraes Valenga, em seu livro Globabita¢do, caracteriza o
desenvolvimento da politica habitacional brasileira nas duas derradeiras décadas do século
XX em quatro palavras: “dissolucdo, caos, apatia e confusdo.” Segundo o autor, essas
palavras ilustram bem os aspectos diferentes da crise generalizada que se estabeleceu, no final
da década de 1970, sobre a economia nacional, e que se fez sentir mais forte no setor

habitacional no inicio dos anos 1980 ¢ 1990. (VALENCA, 2001).



62

Em meio a essa conjuntura, mais precisamente nos anos de 1980, acontece uma
explosdo no ritmo de ocupagdo ilegal de terras urbanas, especialmente nas regides
metropolitanas de todo o pais. As areas ambientalmente frageis (encostas de morro, margens
de rio, planicies de inundagdo temporaria, topos de dunas) sdo cada vez mais ocupadas por
habitagdes precarias.

Os movimentos sociais de luta pela moradia comegam a tencionar o governo para
elaborar solugdes urgentes, diante de uma situagao na qual os grupos populares, mais do que
nunca, estavam fora das atengdes das politicas habitacionais. Ademais, “somavam-se, ainda,
as criticas de técnicos e académicos a respeito da politica habitacional; centralizadora,
fragmentada que privatizava os investimentos e ndo pressupunha subsidios para os mais
pobres, e tornava a terra inacessivel para a maioria da populacao”. (ANDRADE, 2011, p.4).

Em meio a toda essa pressdo, apos 1983*

habitacionais (VALENCA, 2001, p.32). O governo Sarney (1985-1989) recém-empossado em

, chega o periodo do “caos” das politicas

uma fase de abertura politica a partir democratizag¢do do pais, resolve, em meio ao contexto de
crise do sistema SFH/BNH, patrocinar dois importantes eventos como possiveis solugdes para
a crise instaurada nas politicas habitacional e urbana brasileiras.

Primeiro, veio o Grupo de Trabalho sobre a Reforma do SFH (GTR/SFH)
organizado pelo MDU. Esse grupo teve a dificil e importante tarefa de analisar os problemas
do Sistema e apresentar “subsidios e sugestdes para a reformulagdo da politica habitacional,
sem perder de vista a compatibilizacdo com a conjuntura social e econdomica do periodo”.
(VALENCA, 1992; 2001).

Apos esse grupo apresentar suas consideracdes e seus encaminhamentos, 0 MDU
ainda promoveu um debate nacional com o Instituto de Arquitetos do Brasil — IAB. Nos
relatorios finais de ambos os grupos (GTR/SFH e IAB), foram apresentados diagndsticos e
propostas inovadoras que levavam a questdo urbana para um ambito das discussoes
horizontais e democraticas. As discussdes propunham uma visdo mais abrangente de
habitacdo, que fosse encarada como direito social. Discutiram-se problemas centrais como a
questao do solo urbano, a especulagao imobilidria, a concentragdo de terras. No foco, também
estavam as possiveis solucdes para o sistema BNH/SFH. Houve muitas criticas duras ao
sistema e propostas de reformulagdo foram sugeridas, mas “nenhuma proposta de supressao

do BNH” foi encaminhada por estes foruns. (VALENCA, 2001, p.32).

* Até 1983, constata-se um movimento de construgio de moradias sob promogio piblica ainda significativo,
gracas aos contratos assinados em anos anteriores, relacionado a criagdo dos programas ditos alternativos como o
Financiamento da Constru¢do ou Melhoria de HIS (1977), a reformulacdo do Programa de Lotes Urbanizados
(1978) e o Programa de Erradicagdo da Sub-Habitagdo (1979). (MARICATO, 2009; ROYER, 2009).
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No entanto, seguindo na contramao das propostas, o BNH foi fechado no final de
1986 em pleno periodo de democratiza¢ao do Brasil. Apés sua faléncia, inicia-se um processo
de fragmentagdo institucional. As fungdes do BNH foram divididas entre a CEF, o MDU, o
Conselho Monetario Nacional e o Banco Central. A CEF ficou como agente financeiro,
cabendo a ela a gestdo do FGTS e a administragdo dos contratos ativos e passivos bem como a
gestdo dos bens imoveis e do quadro de pessoal do BNH (quase 10 mil funciondrios). O
Ministério de Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente (MDU) ficou com a tarefa de criar
a nova politica de desenvolvimento urbano. O Conselho Monetario Nacional e o Banco
Central do Brasil ficaram com “toda regulamentacdo do crédito habitacional e imobiliario,
reforcando o viés de politica monetéria nas concessodes desse tipo de crédito”. (ROYER, 2009,
p.58).

Diante dessa situacdo, Valenga levanta possiveis justificativas para o fechamento

do BNH:

Uma explicacdo plausivel para o fechamento do BNH ¢ que o sistema BNH/SFH
manipulava somas vultuosas, ou seja, todo o sistema de poupangas voluntarias
(cadernetas de poupancga) e compulsorias (FGTS) restringia a inferéncias politica na
politica habitacional por parte do poder executivo, em particular da Presidéncia da
Reptblica. [...] E importante lembrar a queda de brago entre mutudrios, que,
politicamente engajados, deixaram de pagar suas prestacdes e iniciaram agdes na
justica contra o aumento descasado das prestagdes, data desse periodo. O
fechamento do BNH também teve a ver com interesse dos agentes financeiros
privados, principalmente os ligados aos conglomerados, em liberar o SFH do estrito
controle do BNH, que agia como banco central do subsistema habitacional. Com o
fim do banco, ficou mais facil para esses agentes "desviar" os investimentos da area
habitacional [...] (2001, p. 33)

Destaca-se, dentre os motivos do fechamento do BNH, o que tem a ver com os
interesses dos agentes financeiros, como ja foi tratado anteriormente. Com a predominancia
do viés empresarial do sistema BNH/SFH, criou-se um grupo de pressio (ANDRADE E
ANDRADE, 2011 de agentes econdmicos capitalistas, cujos principios eram exclusivamente
mercadoldgicos e visavam o lucro. Logo, a presenca do BNH, que orientava, disciplinava e
controlava o SFH, no contexto de crise, comecou a significar um estorvo para a reproducao do
capital. Dessa forma, o neoliberalismo econdmico, dentro de seus principios, mostra seus
anseios de se afastar do Estado, no momento oportuno.

Assim, todas as participagdes sociais, os foruns, as manifestacdes foram apenas
ouvidos e nada mais, pois as deliberagdes do governo foram contrarias aos pedidos sociais.
Mais uma vez na histéria, o interesse econdmico capitalista sobrepds os interesses sociais. As
politicas habitacionais, no periodo p6s-BNH, passaram por um processo de privatizagdo e de

um afastamento entre Estado e mercado.
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E incontestavel a importancia do BNH e do SFH na histéria das politicas habitacionais
e na urbanizacdo brasileira. No entanto, em vinte dois anos de atuacdo, financiou apenas 4,4
milhdes de unidades habitacionais e desse montante apenas 1,5 milhdes de moradias foram
direcionadas ao mercado de menor renda, significando 25% do incremento do estoque
habitacional (AZEVEDO, 1988). Diante do déficit habitacional que crescia em progressao
geomeétrica, esses nimeros da promocao habitacional do Estado eram insuficientes, mas, tem-
se que admitir que foram determinantes nos rumos que nossa urbanizagao tomou.

Reiterando, o sistema deixou marcas profundas na paisagem das cidades brasileiras.
Os seus conjuntos habitacionais (sejam horizontais ou verticais em blocos) constituidos por
milhares de unidades habitacionais, que, por sua vez, abrigavam milhares de pessoas isoladas
nas franjas das crescentes metropoles, criaram, a sua maneira, nas suas relagdes cotidianas,
bairros inteiros. Esses conjuntos recebiam outros conjuntos e, também, loteamentos ilegais no
seu entorno, muitos dos quais vieram a se tornar grandes favelas. Muitas unidades
habitacionais dos conjuntos passaram a receber seus "puxadinhos" para abrigarem o filho que
casou e que nao teve acesso a habitacao devido, dentre outros motivos, a escassez de politicas
habitacionais compativeis com sua renda. Em sintese, esses conjuntos representavam areas
segregadas espacialmente, onde as contradi¢des da cidade se materializavam na paisagem e
no cotidiano dos seus moradores.

A presenca da principal caracteristica da construgdo de habitagdes do sistema
BNH/SFH foi tdo marcante que se fez e se faz presente ndo somente nas produgdes
académicas ou em incalculdveis relatorios técnicos, mas também na producdo cultural
(musicas, filmes, poesias) que relata a vida e o cotidiano em conjuntos habitacionais da
COHAB.

No campo da historia das politicas habitacionais, Botelho (2007, p.121) deixa clara a
relevancia do sistema BNH/SFH: “Apds o colapso do BNH, a fragmentagao institucional e a
descentralizacdo das politicas habitacionais, ndo se definiu um novo conjunto articulado de
acOes na produgdo publica de habitagdo popular”. Em outras palavras, ndo havera, nos
proximos 17 anos, o estabelecimento de uma politica habitacional, e sim a desarticulacao
politica e econdmica a ponto de serem criados varios programas habitacionais acéfalos, isto €,

sem uma politica habitacional coerente.

3.3 POS-BNH: DO HIATO DAS POLITICAS HABITACIONAIS A CRIACAO DO PAR.
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Nos anos que se seguiram a faléncia do BNH, em 1986 e nos anos da década de
1990, instala-se um quase hiato no que concerne as politicas habitacionais no Brasil, com
variagdes pequenas de um governo para o outro. Nesse contexto, o pais encontrava-se
afundado em dividas, em meio ao periodo democratico recém-instalado, porém dominado por
ideais neoliberais de privatizagdo dos bens publicos, contencdo de gastos e fortalecimento das
instituicdes financeiras e do mercado imobilidrio. Os programas habitacionais, neste
momento, foram pontuais e beneficiavam, na sua maioria, as classes de maior renda como
viria a ocorrer nos governos Sarney (1987-1989), Collor de Melo (1990-1992), Itamar Franco
(1993-1994) e Fernando Henrique Cardoso — FHC (1995-1998-2002). A situagdo da politica
habitacional no p6s-BNH sera tratada neste subtopico, de forma breve, pois buscara mostrar a
trilha historica que culminou na criagdo do PAR, em 1999.

A “politica habitacional, que sequer existiu” (VALENCA, 200, p.34), parecia uma
“batata quente” nas maos dos varios governos pos-BNH sobretudo em se tratando de politica
habitacional de interesse social, sendo, durante os anos de hiato dessas politicas, subordinada
a diversos orgdos, saltando entre ministérios e secretarias. No governo Sarney, em 1987, tal
incumbéncia competia ao Ministério da Habitagdo, Urbanismo e Meio Ambiente — MHU. No
ano seguinte, passou para o Ministério de Habita¢cdo e do Bem-Estar Social - MBES (1988),
seguindo a durabilidade de um ano. J4 em 1989, isso tornou-se preocupagao da Secretaria
Especial de Habitagdo e A¢do Comunitaria — SEAC. O governo Collor comegou passando os
assuntos habitacionais para o Ministério da A¢do Social — MAS (1990) e, no ano consecutivo,
mais uma substitui¢do, agora para o Ministério do Bem-Estar Social (MBES). No entanto,
com o colapso do governo Collor e a entrada de Itamar Franco na presidéncia, foram
necessarias novas mudancas. A habitacdo virou competéncia da Secretaria de Politica Urbana
— SEPURB (1993-1995), que permaneceu, no governo FHC, até 1999 quando a questdo
habitacional volta para mao de uma secretaria, no caso, a Secretaria de Desenvolvimento
Urbano — SEDUR. O comando exercido pela SEDUR resistiu até a criacdo do Ministério das
Cidades — MCidades,45 em 2004, quando esse ministério assume todas as politicas urbanas
inclusive as questdes habitacionais. Esse cenario caracteriza descontinuidade e auséncia de
estratégia para enfrentar o problema, por parte do governo federal, de forma articulada.
(BONDUKI, 2008; AZEVEDO, 2007; VALENCA, 2001).

No entanto, nem tudo foi perdido. Alguns autores defendem (BONDUKI, 2008;

MARICATO, 1997) que essa fase de municipalizagdo das politicas habitacionais, somada a

* Sobre o comando do Ministério das Cidades tem-se um novo marco das politicas habitacionais, que sera
abordado com mais profundidade adiante.
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abertura politica pds-ditadura militar, favoreceu uma maior participagdo dos diversos
segmentos da sociedade (movimentos populares, associagdes, empresarios, sindicatos,
governos municipais, estaduais, ONGs, entidades profissionais ¢ a CEF) na busca de
solucionar os problemas urbanos incluindo, sobretudo, os relacionados a habitacdo. Muitos
estados e municipios, na auséncia das politicas habitacionais federais, buscaram resolver o
problema procurando fontes de renda alternativas, mais econdomicas, adotando principios mais
sociais de promog¢ao da moradia e criando legislagdes que ja pensavam em sustentabilidade no
direito a cidade. Bonduki (2008) levanta essas novas propostas baseado na atuacao de muitas
prefeituras e estados que eram geridos por governos do Partido dos Trabalhadores (PT), mas

que eram desarticulados.

3.3.1 Habita¢ao popular no Governo Sarney (1986-1989): uma questao secundaria.

Os primeiros anos apds o fim do BNH, de 1986 at¢ 1989, e o inicio do governo de
Collor de Mello (1990-1992), Valenca (2001, p.33) chamard de periodo da “apatia” das
politicas nacionais brasileiras por acreditar que, nesse intervalo, a questdo da habitacao foi
“colocada de lado”. A partir de uma analise quantitativa, pode-se perceber que Valenga estava
correto, pois, em 1988, apos o encerramento das atividades do BNH, as COHABs financiaram
30.646 unidades habitacionais. Um ano antes, elas tinham financiado 113.389 unidades
habitacionais (AZEVEDO, 2007, p. 17). Essa reducdo na produ¢do habitacional ja ¢ reflexo
da desarticulagao sofrida pelas politicas habitacionais, a qual se revelou no enfraquecimento
das COHABs nos estados. As companhias deixaram de ser 6rgdos promotores para se
tornarem simples 6rgdos assessores, deixando nas maos dos mutuarios finais os custos totais
dos terrenos ¢ da urbanizagao.

O Ministério das Cidades (2004), em relatorio tratando da habitagdo no Brasil e
que langa a Nova Politica Nacional de Habitacdo, caracteriza os anos logo apds a faléncia do

BNH da seguinte forma:

O que se observa nesse periodo ¢ a desarticulacdo institucional ou até mesmo a
extingdo de varias Companhias de Habitacdo (COHAB) estaduais e a dependéncia
quase completa dos recursos federais pelos governos para o enfrentamento dos
problemas habitacionais, verificando-se, inclusive, quase ou nenhuma priorizacao
por parte de muitos Estados a questio habitacional. (MINISTERIO DAS CIDADES,
2004, p. 12)

Com as linhas de financiamento habitacionais agora nas maos da CEF, o acesso a

habitacao para a populagdo de interesse social passa a ficar mais dificil. As caracteristicas de
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natureza financeira, com principios de equilibrio financeiro, ndo permitiam a CEF se arriscar
fornecendo financiamentos habitacionais para quem ndo podia pagar, nem alocar recursos em
programas habitacionais que ndo significassem retorno financeiro do capital aplicado. Dessa
forma, o publico de interesse social ndo ¢ o foco para os bancos por causa dos riscos de
inadimpléncia, pois € um grupo que precisa de muito subsidio.

A habitagdo de interesse social ficou a cargo de programas alternativos que
seguiam por fora do SFH. O destaque vai para o Programa Nacional de Mutirdes
Habitacionais, lancado pela SEAC. A verba era proveniente do OGU, a fundo perdido. O foco
do programa eram familias com renda mensal inferior a trés saldrios minimos. Funcionava, na
pratica, a partir de convénios entre a SEAC, “prefeituras ou um o6rgao do governo estadual e a
sociedade comunitaria habitacional, formada pelos participantes de cada projeto”.
(AZEVEDO, 2007, p.18).

No entanto, a descentralizacdo dos programas habitacionais desse periodo
favoreceram praticas clientelistas e situacdes dependentes das relagdes politicas locais. A

respeito disso, em Fortaleza, Aragao relata:

No contexto politico de Fortaleza, em 1986, ¢ eleita, através do primeiro pleito
direto para prefeito, Maria Luiza Fontenele (PT-CE) em meio a forte mobilizacao
popular. Em sua posse, a prefeita se deparou com a administracio imersa em
dividas, tendo que enfrentar altos custos com servigos urbanos e atrasos na folha de
pagamento do funcionalismo publico. Maria Luiza, que representava corrente
politica oposta ao governo do Estado (na época governado por Tasso Jereissati),
passa a administrar Fortaleza contando com pouca margem de recursos para
investimento em politicas urbanas.

Vale lembrar que até a constituigdo de 1988, como ndo eram considerados entes
federados, os municipios dependiam de repasses federais e estaduais. Desta forma,
sua gestdo foi limitada pela retencdo de recursos de ambas as esferas
governamentais, o que resultou num agravamento do quadro de crise urbana que a
cidade de Fortaleza enfrentava. (ARAGAO, 2010, p. 31)

Azevedo (2007, p.17) acredita que o Programa Nacional de Mutirdes
Habitacionais, desenvolvidos as margens do SFH no periodo da Nova republica, nunca foram
tdo fortes. Todavia, segundo Valenga (2001), a SEAC chegou a lancar para construcao
aproximadamente 600.000 uh no sistema de mutirdo, com participagdo popular. Apesar disso,
estima-se que apenas 20.000 uh foram concluidas, pois a “inflacdo galopante” absorveu as
verbas destinadas ao programa. Dessa forma, em razdo da fragilidade institucional e da
dependéncia de recursos orgamentarios, o Programa Nacional de Mutirdes Habitacionais foi
encerrado ao final do Governo Sarney.

Bonates (2008, p.148) acredita que, no periodo Sarney, as politicas habitacionais

tiveram um papel transitorio nas politicas de Estado. Do periodo de vigéncia do BNH para um
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periodo de politica de habitacdo de governos diferentes, cada mandato presidencial teve uma
politica propria. Esses governos e suas atuagdes no ambito das questdes habitacionais serdo

tratados adiante.

3.3.2 Os anos de 1990: a politica habitacional na sua face mais neoliberal da historia e a

criacao do PAR.

A década de 1990 inicia-se como uma fase de “confusdao” seguida da “apatia”
consoante Valenga (2001). O governo Collor (1990-1992) ficaria marcado por essas
caracteristicas. Como um mandato de caracteristicas neoliberais, vai continuar deixando nas
maos da iniciativa privada a produgdo habitacional, seguindo com programas habitacionais
com vieses bem empresariais, deixando ainda de fora a ampla maioria da populagdo, que
buscava meios alternativos para resolver a situacdo de déficit habitacional em que se
encontrava. Para bem ilustrar essa tendéncia neoliberal do governo Collor, vé-se como as
COHABES sao colocadas cada vez mais de lado, seguindo a linha de privatizagdo da politica
habitacional: 21% dos recursos do FGTS foram para agentes publicos e 70% (FGTS) para as
cooperativas habitacionais com contratos com empreiteiras, que investiam no
autofinaciamento visando as faixas de renda médias. (BOTELHO, 2007; CASTRO, 2001)

Dentre os programas habitacionais*® do governo Collor, destaca-se o Plano de
Ac¢ao Imediata para Habitacdo — PAIH (cf. Quadro 3), criado em maio de 1990 logo nos
primeiros meses do novo governo, em carater emergencial. Esse plano se propunha a construir
245 mil habitagdes em 180 dias sendo que cada unidade custaria 570 Valores de Referéncia
de Financiamento — VRF, mas, no final das contas, os 180 dias viraram 18 meses e as 245.000
uh cairam para 210.000 uh enquanto o preco de cada unitario saltou de 570 VRFs para 670
VRFs. (AZEVEDO, 2007).

Quadro 3: Programa habitacional PAIH e suas caracteristicas

Programa PAIH
, Programa de moradias Programa de lotes Programa de agdo
Areas de atuagdo ) o _
populares urbanizados municipal para habitagdo
do programa
popular
Fonte de FGTS FGTS FGTS

recursos

% Além do PAIH, Collor langou outros programas, que podem ser observados no quadro 4.
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COHAB, Cooperativas, COHAB, Prefeituras
Entidades de Previdéncia, Cooperativas,
Carteiras Militares etc. Entidades de
Promotores _ )
Previdéncia,
Carteiras Militares
etc.
Coordenagao MAS e SNH MAS e SNH MAS e SNH
Geral
. A CEF como banco de A CEF como banco A CEF como banco de
Orgao operador _ ) )
segunda linha de segunda linha segunda linha

Fonte: AZEVEDO (2007); VALENCA (2001)
Nota: Elaboragdo do autor

O PAIH tinha trés areas de atuagdo (Quadro 3), todas financiadas com recursos do
FGTS, mas a distingdo entre elas estava nos promotores: Cohab, Cooperativas, Entidades de
Previdéncia, Carteiras Militares etc. para o programa de moradias populares e o de lotes
urbanos, e a prefeitura para o programa de agdo municipal para habitagao popular. Com isso,
fica clara a postura de descentralizagdo e municipalizagdo da politica habitacional.

O programa também focou trabalhar unidades habitacionais acabadas, como eram
os casos do “programa de moradias populares” e do “programa de a¢do municipal para
habitacao popular”, beneficiando mais os grupos empresariais do que a populagdo usudria.
(BOTELHO, 2007).

Como banco de segunda linha, o 6rgdo operador do programa, no caso a CEF,
implementava o programa habitacional por meio de agentes promotores. Em outras palavras,
a CEF passa a realizar o programa para agentes privados.

Em dezembro de 1991, a crise econdmica e a politica do governo Collor ficaram
evidentes. Nada mais para a habitacdo foi liberado. Apenas mantiveram-se projetos para
sanecamento ¢ desenvolvimento urbano com recursos do FGTS e execucdao de obras em
andamento. Muitas suspeitas de corrup¢cdo, como a liberagdo de contratos acima da
capacidade do FGTS, levaram a uma suspensao dos recursos do fundo entre os anos de 1991 a
1995 comprometendo o SFH. Essa situacao foi agravada pela ndo comercializagdo de 200 mil
unidades habitacionais, que estavam com valores acima das possibilidades do publico-alvo

(VALENCA, 2001). Além disso, quase 50% dessas habitagdes “foram abandonadas antes do
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término e ocupadas ilegalmente. Esta foi uma das piores herangas deixadas para os governos
seguintes”. (MARICATO, 1998, p.5).

Os problemas do governo Collor estendiam-se para todos os setores da politica e
da economia. Em 1992, com o impeachment, ele ¢ destituido da presidéncia pelo povo. Itamar
Franco assume o governo em seu lugar num mandato que vai de 1993 a 1994. Esse novo
governo enfrentou os problemas deixados por seu antecessor. Itamar Franco, que pertenceu ao
partido de direita PMDB, comegou o seu mandato tendo que administrar a crise econdmica
que havia se acentuado na administra¢ao do presidente deposto. Nesse sentido, o seu governo
centrou esfor¢os no Plano de Estabilizacdo Econdmica (Plano Real).

Com os recursos do FGTS bloqueados e a CEF passando por grande reforma,
incluindo a realizagdo de inquéritos, foram necessarias medidas para a retomada das
operagdes nas areas habitacionais no periodo seguinte (VALENCA, 2001, p.36). Assim,
restou ao governo atuar em duas vertentes no campo da habitagdo popular para concluir as
cerca de 260 mil casas financiadas pelo governo anterior, com recursos do FGTS e do Fundo
de Desenvolvimento Social — FDS. Para tanto, langou o Programa Habitar Brasil, voltado para
municipios de mais de 50 mil habitantes, ¢ o Morar Municipio, destinado aos cidades de
menor porte (AZEVEDO, 2007, p.21). Estes programas serviram de base para formagdo de
modelos semelhantes, que continuaram na gestio FHC. (ROYER, 2002, p.31).

Os programas habitacionais Habitar-Brasil e Morar Municipio tinham as seguintes
caracteristicas: seu publico-alvo era a populagdao de baixa-renda e os moradores das areas de
risco; exigiam contrapartidas dos municipios e dos estados, tanto financeiras como de
infraestrutura (custos de urbanizacdo dos terrenos, legalizagdo, elabora¢do do projeto técnico,
pavimentacao de ruas e eletrifica¢do); necessitavam da criagdo de um Conselho Estadual ou
Municipal de Bem-Estar Social e um respectivo Fundo Estadual ou Municipal de Bem-Estar
Social, para onde os recursos deveriam ser canalizados com melhor controle social e
transparéncia na gestdo administrativa (AZEVEDO, 2007; ROYER, 2002). Como pode-se
perceber, os programas apresentavam boa elaboracdo, como a formagao dos conselhos locais,
tentativa de resolver o problema da habitagdo sem a remog¢do, e sim pela urbanizacdo de
favelas e a facilitacdo do acesso a populacao de baixa renda.

No entanto, além do contexto politico e econdmico que ndo permitiam seu

desenvolvimento47, os programas, segundo Azevedo (2007), eram, embora descentralizados,

" Devido principalmente aos fundos que eram fundamentalmente de verbas orcamentarias ou de recursos
provisorios (IPMF), que acabaram ndo sendo executados no que se previa para habitagdo devido a prioridade do
Plano Real.
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excessivamente padronizados ao ponto de serem desconsideradas as particularidades locais,
isto €, caracterizavam-se como programas federais de habitacdo, com abrangéncia em escala
nacional, e exigiam os mesmos pré-requisitos para sua realizagdo em estados € municipios
com realidades totalmente diferentes. Nesse sentido, ndo se pode pensar em politica nacional
de habita¢do, ou qualquer outra politica no Brasil, sem levar em conta seus rebatimentos
socioespaciais nas diversas escalas.

A partir de janeiro de 1995, tem inicio a era do governo do peemedebista e
sociologo Fernando Henrique Cardoso — FHC (1995-1998, 1999-2002). O referido periodo
sera abordado no presente trabalho a partir da perspectiva da dicotomia entre promessas e
acOes que marcaram o governo FHC no campo da questdo habitacional. Nessa conjuntura
politica e econdmica, sera criado o Programa de Arrendamento Residencial — PAR.

O que se entende por “promessas” € que elas vao desde os arranjos conjunturais da
década de 1990, de vieses mais democraticos participativos (como a Conferéncia Habitat II),
aos discursos e algumas implementagdes de praticas politicas mais horizontais no a&mbito da
habitacdo e do urbano em escalas locais, os quais sinalizavam a chegada de uma politica
habitacional e urbana de escala nacional voltada para os interesses sociais, sem precedentes na
historia do Brasil.

No entanto, vem a dicotomia resultante das “agdes”. Durante o governo FHC, esse
resultado foi uma verdadeira frustragdo. A atuagdo governamental refor¢ou uma politica
neoliberal de aproximagdo com o mercado privado da habitacdo, que durante a década de
1990, diante da crise, havia se refugiado no autofinanciamento imobiliario para as classes
média e de alta renda (CASTRO, 2001; MARICATRO, 1998; BOTELHO, 2007). O apice
dessa (re)aproximacao entre Estado, mercado imobilidrio e financeiro se deu com a criacao,
em 1997, da Lei 9.514 que estabelece o Sistema Financeiro Imobilidrio — SFI.

Cherkezian e Bolaffi (1998) ilustram, munidos de sarcasmo, as “esperangas” em

relacdo ao governo FHC, frente aos seus antecessores no que tange as politicas urbanas:

Ninguém esperava que logo ap6s a década perdida — apds a improba mediocridade
de Sarney, o terremoto Collor e o simplorio interregno de Itamar Franco, com a
infraestrutura do pais sucateada, a memoria inflaciondria ainda viva, os enormes
deéficits publicos, a necessidade de reformas imprescindiveis e os complexos
problemas de toda ordem a serem equacionados — o governo Fernando Henrique
Cardoso pudesse lograr, de imediato, grandes avangos nessas areas. Esperava-se,
contudo, que os erros do passado fossem pelo menos identificados e paulatinamente
corrigidos. Infelizmente, porém, tudo continua como dantes, sendo pior.

(CHERKEZIAN E BOLAFFI, 1998, p. 126).
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No campo econdmico, sob o governo FHC, o Plano Real favoreceu a estabiliza¢do da
economia. O FGTS voltou a ser liberado da mesma maneira que outras fontes de
financiamento como OGU e recursos internacionais provenientes do Banco Interamericano de
Desenvolvimento — BID. Apo6s o colapso do governo Collor e a apatia de Itamar Franco, o
cenario econdmico dava sinais de recuperacdo para voltar a financiar a politica habitacional e
urbana.

Os programas habitacionais descentralizados ¢ municipalizados da década de 1990
com foco, no sentido pratico, nas faixas de renda mais estaveis financeiramente, fizeram com
que a questdo habitacional e urbana se intensificasse nas cidades brasileiras na ocasido da
crise econdmica. Foi também nesse periodo que as atengdes se voltaram para a obten¢do de
solucdes de forma mais participativa em eventos que envolviam grupos diversos e
contraditorios (empresarios, sindicatos, movimentos populares e associacdes). A sociedade
civil e o Estado chegaram a debater projetos de lei que indicavam uma nova estrutura € modo
de gestdo para a politica nacional de habitacdo, o saneamento ¢ o chamado desenvolvimento
urbano. (MARICATO, 1998, p.1).

Cherkezian e Bolaffi (1998) mostram-se desacreditados com os avangos no campo da

politica habitacional, porque, na visdo deles, os erros do passado se repetem.

Em 1994, uma comissao especial do Congresso foi constituida para essa finalidade.
Um projeto de lei foi aprovado por essa comissdo, que deveria ser terminativa. Esse
projeto acabou nao sendo votado. Mudou o governo em 1995 e foi esbogada uma
tentativa de mudanga. Sem considerar o que ja havia sido discutido ¢ aprovado nos
anos anteriores, encaminhou-se ao Congresso um outro anteprojeto de lei, com a
finalidade de reformular a politica habitacional. [...] No fundo, a mesma toada, o
mesmo bla-bla-bla. (p.127).

Na segunda metade da ultima década do século XX, pode-se observar um avango
na compreensio e reconhecimento da real problematica habitacional®®, tomando destaque a

propria compreensdo do conceito de déficit habitacional que avangou numa perspectiva mais

8] _ O reconhecimento da cidade ilegal e portanto da extensdo dos direitos e da cidadania;

2 — Novo conceito de déficit incorporando a melhoria de areas ocupadas precariamente aos programas da politica
urbana além do conceito da casa pronta;

3 — Descentralizag@o da operagao dos programas de responsabilidade de governos municipais e estaduais;

4 — Diversidade de programas rompendo com a rigidez e a padronizagdo excessiva. (Os programas criados
foram: Pro-moradia, Habitar-Brasil, Carta de Crédito Individual e Associativo ¢ Apoio & Producéo);

5 — Reconhecimento da importancia da produgdo associativa privada ndo lucrativa (Carta de Crédito
Associativo);

6 — Reconhecimento da importancia da questdo fundiaria e urbanistica;

7— Reconhecimento da relevancia da participagdo democratica na gestdo da politica habitacional através da
proposta do Conselho de Politica Urbana;

8 — Reconhecimento de que o déficit habitacional se concentra de forma radical nas camadas de rendas mais
baixas. (MARICATO, 1998, p. 5 ¢ 6).
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qualitativa. Esse entendimento ocorreu gragas a caracterizagdo do déficit de moradia em duas
frentes: a primeira frente, relativa ao déficit de unidades propriamente dito, envolve a
rusticidade, inadequacao (provisoriedade) ou coabitagdo; a segunda frente, referente ao déficit
de infraestrutura e servigos urbanos, envolve um grande universo de moradias que sdo
produto da autoconstru¢do ou da producdo doméstica informal, incluindo a questdo da
legalidade fundidria. Nessa frente, as moradias ndo exigem a substitui¢do, mas a busca de
melhorar certas condigdes que garantam um “minimo de habitabilidade”. (MARICATO,
1998. p.3).

Ainda segundo Maricato (1998), a partir dessa conceituagdo, a Fundagdo Jodo
Pinheiro definiu, no ano de 1995, o déficit habitacional de todo o territorio brasileiro em 5,6
milhdes, sendo 4 milhdes no espaco urbano e 1,6 milhdo no rural. Além de outras 5 milhdes de
moradias que apresentavam algum problema de infraestrutura.

Como pode-se observar, havia um “reconhecimento” do problema habitacional e
urbano no pais, a partir de varios diagnosticos, principios e diretrizes referendados por
seminarios, grupos de trabalho, consultores especializados e audiéncias publicas, que nao
passaram, na pratica, de timidos programas. (CHERKEZIAN E BOLLAFFI, 1998).

Assim, o governo FHC, marcado pelo ideério neoliberal e o discurso do Estado
eficiente e minimo, até compreende e reconhece os problemas historicos no que concerne a
questdo habitacional brasileira, mas, na realidade, ndo consegue se “libertar de grupos de
interesses poderosos, que tém suas origens no periodo colonial como o quadro fundiario e o
poder local”. (MARICATO, 1998).

No entanto, ndo necessariamente tudo que foi discutido e adotado na solugdo para
habitacao no Brasil foi desprezado nesse periodo. O Plano Nacional de Habitagdo foi criado e
o MBES foi extinto. Em substituicdo a este, criou-se a Secretaria de Politica Urbana
(SEPURB) capitaneada pelo Ministério de Planejamento e Orcamento, que demonstra
reconhecer a problematica habitacional para além de uma questdo meramente de assisténcia
social, uma vez que também ¢ questdo de planejamento urbano. No campo dos programas
habitacionais, mantiveram-se programas do periodo Itamar Franco, demonstrando uma certa
continuidade de um governo para outro, mas com alteracdes. Houve ainda a criagdo de novos
programas habitacionais diferenciados (Quadro 4).

Os dois programas de interesse social criados no periodo FHC que merecem
destaque, nesse momento, sao o Pro-moradia e o Habitar-Brasil. Ambos os programas sao
frutos do PNH de responsabilidade do poder publico (estados e municipios). Eles atacam o

déficit habitacional de modo qualitativo, objetivando a urbanizagdo de areas degradadas para
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fins habitacionais, a regularizag¢do fundiaria e a produga@o de lotes urbanizados. O Pré-moradia
abrange todo o territorio brasileiro e a sua fonte de financiamento (o FGTS) ¢ onerosa, tendo
que ser ressarcida obrigatoriamente para ndo esgotar.” Ja o Habitar-Brasil ¢ financiado com
recursos provenientes do OGU e com recursos externos do BID, a fundo perdido, além de

contrapartidas dos estados e municipios. (AZEVEDO, 2007; BONATES, 2009).

Quadro 4 - Programas habitacionais e respectivos governos no periodo 1990-2002

Fernando Collor 1990-1992 Itamar Fernando Henrique Cardoso
Franco 1995-2002
1993-1994
PAIH Conclusdes de | Habitar-Brasil

habitagao Collor

Programa Cooperativas Habitar-Brasil Programa de Subsidio & Habitacdo — PSH
Programa Empresario Popular — PEP Morar Morar Melhor

Municipio
Programas de Habitagdo Popular Programa de Conclusdo de Empreendimentos
PROHAP — publico ) Habitacionais
PROHAP - privado Pr6-Moradia
PRODURB - Carta de Crédito Individual e Associativo
PROAREAS Programa de Arrendamento Residencial —

) PAR

Programa  Brasileiro da  Qualidade

Produtividade do Habitat — PBQP-H

€

Fonte: AZEVEDO (2000); BONATES (2009); VALENCA (2001)
Nota: Elaborago do autor

Seguindo a mesma linha do programa Habitar-Brasil, tem-se o Morar Melhor e o
Programa de Subsidio a Habitagdo — PSH, ambos com objetivos similares e mesmas fontes de
recursos. Sem esquecer do Programa Brasileiro da Qualidade e Produtividade do Habitat —
PBQP-H, que pretende “elevar os patamares da qualidade e produtividade da construgdo civil,
por meio da criagdo e implantacdo de mecanismos de modernizagdo tecnoldgica e gerencial,
contribuindo para ampliar o acesso a moradia para a populacio de menor renda”.

(MINISTERIO DAS CIDADES, 2012, p. 34). Esse programa atua com maior intensidade no

* Maricato (1998, p.7) afirma que o problema dos recursos onerosos ¢ que, quase sempre, predomina a logica do
mercado e ndo a do interesse social.
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setor da construc¢do civil, revelando a preocupagdo do governo em fomentar a inovagdo
tecnoldgica no setor, que, nos periodos anteriores, demonstrou ser mais um obstaculo na
promogao habitacional.
De acordo com o site da CEF (CAIXA, 2012a; 2012b), tanto o programa Morar
Melhor® como o Habitar-Brasil permanecem em suas a¢des buscando minimizar o déficit
qualitativo de habitacdo. O primeiro focando, como o préprio nome diz, melhorias nas
“condigodes de habitacdo, geracao de renda e o desenvolvimento em assentamentos de risco ou
favelas” e o segundo “incentiva a geragao de renda e o desenvolvimento em assentamentos de
risco ou favelas para melhorar as condi¢des habitacionais”.
Para ilustrar como o Habitar-Brasil se deu na pratica nas realidades municipais,

Pequeno (2010a) relata como se deu esse programa na capital cearense” '

Ao final da década de 1990, Fortaleza insere-se no Programa Habitar Brasil (HBB),
financiado pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) e pela Caixa
Economica Federal (CEF), formando convénio com a Secretaria Especial de
Desenvolvimento Urbano (SEDU), mais tarde incorporada ao Ministério das
Cidades, visando o seu desenvolvimento institucional para enfretamento dessas
questdes. Organizacao de bancos de dados, realizacdo de cadastros de assentamentos
precarios, formulagdo de politicas e programas, composi¢cdo de cadernos de
procedimentos e normas especificas para HIS, contratacdo de projetos, capacitagdo
de técnicos, aquisi¢do de equipamentos, tudo isso fazia parte do programa que
permaneceu na prefeitura entre 1999 e 2006. Poucos foram os beneficios obtidos
com o HBB, visto que a questdo da moradia ndo conseguiu sensibilizar os gestores
municipais no periodo de 1993 a 2004, ainda que as pressdes dos movimentos
sociais tenham sido intensas. (p. 283).

A partir desse relato, observa-se que, por mais bem planejado e carregado de “boas
intengdes” que seja o programa, ele esbarra nas questdes politicas locais, principalmente
devido as prefeituras que sdo marcadas por vestigios de praticas coronelistas arcaicas,
baseadas no clientelismo e no beneficiamento de grupos econdmicos locais.

Além do mais, segundo varios autores (VALENCA, 2001; AZEVEDO 2007;
PEQUENO, 2010; ARAGAO, 2010), esses programas habitacionais, nessa fase de
municipaliza¢ao das politicas, exigiam das prefeituras, que eram os agentes operadores, pré-
requisitos como disponibilidade financeira e capacidade de pagamento. Tais exigéncias

fizeram com que os programas centrassem nas cidades do eixo Sul-Sudeste, pois

> O Programa Morar Melhor, no governo Lula, como os outros programas do FHC, permaneceu. Mas, no caso
desse programa, ele passou por reformulacdo e foi dividido em duas frentes chamadas de Apoio & Melhoria das
Condigdes de Habitabilidade de Assentamentos precarios € Apoio ao Poder Publico para Construcao
Habitacional destinada as familias de baixa renda. (BONATES, 2009, p.59).

*! Sobre a atuagio do Habitar-Brasil e de outros programas habitacionais da década de 1990 em Fortaleza, ver o
trabalho de Aragdo (2010). Sobre a atuacdo desses programas na segunda metade da década de 2000,
principalmente no que concerne a habitacdo em areas centrais, ver a dissertacdo de Pereira (2013).
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apresentavam melhores condi¢des financeiras. Isso sem mencionar a situagdo de muitas
prefeituras, que ndo podem contar com quadros técnicos nem com uma estrutura
administrativa que desse suporte para a implantagdo de programas habitacionais.

Um outro perfil de programa habitacional presente no governo FHC era o voltado
para liberacdo de crédito direto para o beneficiario final, com renda familiar mensal entre dois
e quatorze salarios minimos. Os individuos beneficiados com esse programa poderiam
escolher a melhor forma de resolver sua questao habitacional a partir da aquisi¢ao de unidades
acabadas novas ou usadas. O Programa Carta de Crédito (antigo Pr6-Credi) individual ou
associativo representa esse tipo concessao de crédito, que tem seus recursos provenientes do
FGTS, da SBPE e da propria CEF. Como primeira impressdo, a proposta do proprio morador
escolher seu imdvel parece ser bem “pertinente, se nao expressasse uma visao exclusivamente
de mercado”. (VALENCA, 2001).

Valenca (2001) afirma que o governo FHC passou a dar énfase ao consumo da
habitagdo, tomando uma postura diferente das politicas e dos programas habitacionais
anteriores que mantiveram a producdo da habitagdo como eixo principal da agdo
governamental do pais. A dicotomia, levantada nos primeiros paragrafos sobre o FHC, exibe
sua contradi¢cdo no que diz respeito ao que se “sabe e ao que se faz”, pois o governo, segundo
Valenca (2001, p.39), tinha conhecimento de que 85% do problema habitacional estava no
publico com renda insuficiente para resolver sua questdo habitacional. Para esse grupo, a
obten¢cdo de moradia por meio do mercado formal sé seria possivel com a outorga de
subsidios. Sem 1isso, s6 restava ao cidaddo esbarrar no (ir)racionalismo neoliberal, que
retrucava afirmando que a politica de subsidio vai de encontro aos principios bancarios de
equilibrio econdmico-financeiro e ao retorno de capital aplicado.

Esse dilema do subsidio para baixa renda ¢ bem ilustrado por Azevedo (2007):

A experiéncia tem demonstrado que, apesar dos subsidios diretos ¢ indiretos, nos
paises subdesenvolvidos as casas populares sdo ainda muito caras para a maioria dos
setores de baixa renda. Nessas circunstancias, a politica habitacional enfrenta um
dilema de dificil solucdo: se subsidia em maior escala, compromete drasticamente a
producdo quantitativa de casas; se busca um nivel maior de eficacia — através do
retorno de parte do capital aplicado —, exclui uma consideravel parcela da populacao
dos programas tradicionais de habitagao popular. (p. 27).

Diante desse dilema, o governo FHC ndo escondeu que posicionamento tomaria,
que foi o de priorizar o capital privado em detrimento da moradia social, como concluiu

Maricato (1998) em estudo sobre esse governo:
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O governo concentrou esfor¢os no remanejo dos recursos onerosos existentes,
reduzindo a politica habitacional a uma questdo financeira e de mercado, com a CEF
submetendo a propria e fragil SEPURB. Enfim, o tema da moradia social ndo
mereceu muita importancia na gestdo FHC. (p.10).

Para confirmar ainda mais as tendéncias empreendedoras no trato da questdo
habitacional do periodo FHC, em 1997, com a Lei n° 9.514, ¢ criado o Sistema Financeiro
Imobiliario, que, segundo varios autores (CASTRO, 1999; VALENCA, 2001; ARRETCHE,
2002; AZEVEDO, 2007; BOTELHO, 2009; ROYER, 2009; SHIMBO, 2010), significara
uma mudanga de paradigma na questdo politica de habitagdo brasileira. Com o SFI, as
sementes de um mercado habitacional aberto, que havia sido plantado no governo Collor,
puderam “florescer”. (VALENCA, 2001, p.41).

O SFI ndo veio substituir o SFH, mas integrar-se a ele sem perder sua liberdade.
A liberdade, no sentido do neoliberalismo econdmico de inspira¢ao norte americana, estava
na captagdo de recursos privados via mercado de capitais, teoricamente, ndo se apoiando em
fundos publicos, mas em crédito imobiliario baseado em instrumentos financeiros inovadores
como o Certificado de Recebiveis Imobiliarios (CRI), a Letra de Crédito Imobiliario (LCI) e a
Cédula de Crédito Imobiliario (CCI). A consolidagdo de um mercado secundario de hipotecas
“teria como funcdo primordial transformar a concessao de crédito imobilidrio num
investimento dotado de seguranca e liquidez” (ROYER. 2009, p.15), deixando o mercado
bem mais atraente para investidores.

Outra vantagem importante que esse sistema oferece para o mercado imobiliario €
a garantia de pagamento da divida ou retomada imediata do imdével, segurados legalmente
pelo Capitulo IT do Art. 22 da lei de criacdo do SFI. Essa prerrogativa conceitua a alienacao
fiduciaria como “negocio juridico pelo qual o devedor, ou fiduciante, com o escopo de
garantia, contrata a transferéncia ao credor, ou fiduciario, da propriedade resoluvel de coisa
imovel”. (BRASIL, 1997). Em outras palavras, com a alienagdo fiduciaria, o fiducidrio
podera, mediante a situagdo de divida do imdvel pelo mutuario, requerer a propriedade de
volta via intimacdo do registro de iméveis, se desvinculando do formato hipotecéario do SFH,
que exigia mandatos extrajudiciais ou judiciais. Além de que, o im6vel creditado no modelo
de alienacdo fiduciria ndo podera ser negociado sem que seja quitada a divida™.

A criagao do SFI significou o fim de qualquer sombra de duvidas sobre a presenca

marcante da ideologia neoliberal no governo FHC, “sustentando a necessidade de ‘diminuir’ o

2 A Lei 10.931/2004, que dispde sobre o patrimonio de afetagio de incorporagdes imobilidrias, vem
complementar a Lei 9.514/1997 o que veio a estimular a maior entrada de recursos no setor da construcao civil.
Outra vantagem dada aos investidores ficou por conta do oferecimento de mais seguranca juridica a eles.
(NAKAMURA, 2012, p.27).
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Estado e cortar as suas ‘gorduras’”. (NETTO E BRAZ, 2006. p.227). Todavia, a noc¢ao de
“Estado minimo” diz respeito as suas fungdes coesivas, vinculadas aquelas que atendem as
necessidades sociais, pois ¢ “sabido que a economia capitalista ndo pode funcionar sem a
intervencgdo estatal”. Nesse sentido, “o Estado ¢ minimo para o trabalho ¢ méaximo para o
capital”. (NETTO E BRAZ, 2006. p.227)

Confirmando essa teoria do afastamento parcial do Estado neoliberal, Royer
(2009) afirma que, mesmo com toda a montagem do SFI em se abrir para investimentos
privados a partir do mercado financeiro, os fundos publicos e semipublico (ou para estatais)
ainda continuam sendo a base da politica habitacional exercida no pais.

Os autores Cherkezian e Bolaffi (1998, p.128) afirmam que a questdo habitacional
no pos-BNH ficou “pior que nos tempos de BNH”, pois sequer havia uma politica
habitacional. Em vez disso, o que existia era um feixe de politicas desconectadas uma das
outras, programas habitacionais com caracteristicas diversificadas, que atendiam demandas
exclusivas e em localidades especificas, com recursos de diversas fontes.

E justamente neste cenario de programas sem politica ou, como poderiamos
dizer, de programas acéfalos que, a partir da Medida Provisoria n°.1.823, de 29 de abril de
1999, no inicio do segundo mandato de FHC, ¢ instituido o Programa de Arrendamento
Residencial — PAR, no ambito da SEDU. Anos mais tarde, apds vinte e quatro reedigdes
(MENEZES, 2008), a Medida iria converter-se na Lei Ordinéria n® 10.888, de 12 de fevereiro
de 2001.

O PAR constituiu um programa habitacional de diretrizes nacionais ao propor-se
atingir o déficit habitacional do publico de baixa renda das cidades brasileiras com mais de
100 mil habitantes. Essa escopo diferencia-o dos outros programas existentes no Brasil no que
concerne ao acesso ao imoével por meio do arrendamento residencial ou leasing. No
arrendamento em questdo, por exemplo, o mutudrio adquire o imovel apds um processo de
selecdo e comprovagdo do perfil de renda (no seu inicio, familias com rendas entre trés e seis
salarios minimos™) e fica pagando durante quinze anos ao arrendador. Ao final desse periodo,
o arrendatario tem a op¢ao de compra do imoével. O programa também diferencia-se por
inovar na escolha da fonte de recursos, que € proveniente de uma combinagao de recursos nao
onerosos oriundos de fundos e programas em extingdo (FAS, FINSOCIAL, FDS e

PROTECH) e onerosos vindos de empréstimos obtidos junto ao FGTS. Essa combinagao de

%3 No proximo tdpico, em que se aborda a atuacio do PAR na sua existéncia, observa-se que houve mudangas na
faixa de renda do publico devido, no primeiro momento, a exclusdo do grupo de baixa renda que era o foco. Para
sanar isso, reduziu-se o critério para até dois salarios minimos. O teto de seis salarios minimos foi estabelecido
pela Portaria 31 de 13 de dezembro de 2001, em anexo que estabelece aplicacdo dos recursos do programa.
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fundos constituem o Fundo de Arrendamento Residencial — FAR — criado exclusivamente
para o PAR. (BRASIL, 2001a).

Um outro avango do programa diz respeito a busca por infraestrutura basica no
local de instalagdo dos empreendimentos, prevendo localizagdes que propiciem a mobilidade
urbana dos arrendatarios. Enxergando, a partir dai, a habitagdo como algo para além do
simples ato de ter um teto, mas como acesso a cidade.

O PAR destacou-se, dentre outros aspectos, devido ao contexto historico politico
em que ele estava inserido. Um cenario de profundas mudangas no campo da politica
habitacional e urbana do pais. Situando-se no fim do chamado ‘“hiato das politicas
habitacionais”, em um contexto de agravamento da questdo habitacional no pais e de ascensao
do viés mercadologico da habitacdo apoiado pelo Estado. Apesar disso, houve avancos,
principalmente nas diversas prefeituras do pais, que, em meio ao caos, conseguiram
desenvolver formas bem sucedidas® no enfrentamento do problema habitacional. Essas
solucdes, embora fossem pontuais, serviram de exemplo para todo o Brasil posteriormente.

Destaca-se, nesse sentido, o cardter do programa por estar na transi¢cao das
politicas habitacionais brasileiras, conseguindo agregar boas contribui¢des de um periodo de
“caos” e resistir a transi¢do dos governos FHC (PMDB) para o Lula (PT) em 2003. Neste
governo, o PAR ganha destaque, inicialmente, permanecendo assim até o surgimento do
Programa Minha Casa Minha Vida — PMCMYV, como o principal programa nacional de
habita¢ao.

Logo depois da criacdo do PAR, tem-se o surgimento de grandes marcos na
politica urbana, destacando-se a aprovagdo, em 2001, pelo Congresso Nacional, do Estatuto
da Cidade — EC, que vira a ser documento obrigatdrio para todas as cidades com mais de vinte
mil habitantes. Esse estatuto torna-se, segundo Bonduki (2008), um marco importante para o
equacionamento da questdo habitacional no Brasil, pois ele traz consigo a possibilidade de
fazer valer a funcdo social da propriedade, regularizacdo de areas ocupadas, necessidade de
atuacdo planejada e participagdo social nas decisdes. Como pode-se observar, nessas primicias
do EC, alguns dos principais pontos da questdo habitacional sdo atacados: a valorizagdo
fundiaria do solo urbano e a presenga de imoveis vagos além de sua concentragdo na mao de
poucos especuladores. Essa retengdo de imoveis produz uma cidade segregada social e

espacialmente, pois, com terrenos caros, os imoveis ficam caros e a populagdo de baixa renda

et BONDUKI, N.G. (org.). Habitat: as praticas bem-sucedidas em habita¢do, meio ambiente e gestao urbana
nas cidades brasileiras. 2. ed. Sdo Paulo: Studio Nobel, 1997a.
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ndo poderd ter acesso a eles de forma direta, nem mesmo aos programas de habitacdo de
interesse social, restando somente as areas distantes da cidade que ndo contam com
infraestrutura urbana.

O EC ¢ fruto dos debates acerca da questdo habitacional brasileira que se
realizaram ao longo do hiato das politicas habitacionais. Debates que se fortaleceram e
ganharam for¢a no inicio do século XXI com o Projeto Moradia™, dando as bases para a nova
fase da politica habitacional brasileira que se aproximava.

Freitas & Pequeno (2011) reafirmam o cenario de mudangas que caracteriza a

politica urbana a partir do inicio do século XXI:

A politica urbana brasileira sofre uma importante mudanga de rumos no inicio da
década de 2000. Com a aprovagdo do Estatuto da Cidade em 2001 inicia-se um
processo de renovagdo no marco legal urbano buscando contrapor-se aos efeitos de
exclusdo socioespacial da legislagdo urbana vigente. Esta renovagdo atua
basicamente em trés campos: (1) A regularizagdo fundiaria — que assegura o direito a
moradia dos habitantes de assentamentos consolidados — (2) a indugdo do
desenvolvimento urbano includente — que visa combater a valorizagdo imobiliaria
especulativa enfrentando uma das maiores deficiéncias da politica urbana brasileira
— (3) e a democratizagdo da gestdo territorial — que permite um controle social sobre
as decisdes de planejamento.

Essas inovagdes, demais questdes referentes ao PAR, outras a¢des do segundo
mandato FHC e do governo Lula serdo abordadas com mais profundidade no proximo tépico.
Nele, hd uma periodizagdo da atuagdo desse programa com destaque para sua criagdo no
governo FHC, sua ascensdo no governo Lula e decadéncia no final da primeira década do
século XXI com o langamento nacional do PMCMV. Ressaltando que o PAR ¢ objeto de
estudo da presente pesquisa, que ira abordar a atua¢do do programa na RMF no capitulo 3.

Retomamos aqui os pareceres de Cherkezian e Bolaffi (1998, p.127), sobre a fase
FHC, que veem esse “novo cenario da politica habitacional” que se teria pela frente como, no
fundo, “a mesma toada, o mesmo bla-bla-bla”. Tal perspectiva serd mais bem analisada no

proximo topico.

3.4 O PAR EM TRES TEMPOS: INICIO, CONCRETIZACAO E EXTINCAO.

> O Projeto Moradia, criado em 2000, tinha como objetivo equacionar o problema habitacional no pais. A
proposta fazia parte de um conjunto de iniciativas do instituto, coordenado por Luiz Inacio Lula da Silva, tendo
em vista a construcao de projetos de desenvolvimento que associassem o enfrentamento da questdo social ao
crescimento econdmico e a geragdo de empregos. (BONDUKI, 2009; 2008).
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O PAR, apoés toda essa revisdo historica das politicas habitacionais no Brasil,
surge, a essa altura, mais claro. Pode-se afirmar que conseguiu-se situar o programa na linha
da vida das politicas habitacionais brasileiras, a ponto de ser possivel realizar uma
periodizagao para melhor compreender como se deu sua atuacdo no decorrer da sua
existéncia.

Essa existéncia particularizou-se na seguinte periodizac¢do: o inicio, com a criacao
do programa e sua atuacao sob o comando do governo FHC, caracterizou-o como um
programa acéfalo ou programa sem politica. O segundo periodo ¢ o de sua concretizacao,
momento em que o programa ganha aten¢do no primeiro mandato do presidente Lula (2003-
2006), quando ¢ anexado a politica nacional de habitacdo. Com isso, a SEDU deixa de existir
€ 0 programa passa a ser capitaneado pelo Ministério das Cidades. Devido as adaptacoes,
algumas de suas diretrizes sao alteradas — o FGTS cede grande parte dos investimentos para o
programa e, nessa época, ele se torna o principal programa habitacional do pais, o que ¢
constatado pelo niimero expressivo de recursos disponibilizados e pela quantidade de
unidades produzidas. O terceiro e ultimo periodo corresponde a sua extingdao, no final do
segundo mandato do governo Lula (2007-2010), quando ¢ langado, em meio a uma crise
econdmica global, o PMCMYV, em 25 de margo de 2009. O PAR servira de base para esse
programa, inclusive o FAR, fundo criado para o arrendamento, ¢ transferido para o PMCMV.
O padrao construtivo dos imdveis também ¢ assimilado pelo novo programa, além dos
equipamentos locacionais e a relagdao entre os agentes. No entanto, a principal caracteristica
do PAR, que ¢ o arrendamento, ¢ posta de lado, pois o programa, a partir de 2007, possibilita
a aquisi¢do antecipada como também a mudanga para o financiamento antes dos 15 anos,
seguindo um processo de ampliagdo das formas de acesso ao imével por meio do crédito
(Carta de Crédito Individual, Carta de Crédito Associativo — Entidades e o Apoio a
Produgdo). O PAR ainda sofreu um progressivo processo de desinteresse por parte de seus

agentes na manuten¢ao e ampliacdo do programa.

3.4.1 O PAR no governo FHC: um programa acéfalo.

Em 1999, houve a criagdo do PAR logo apds um hiato das politicas habitacionais.
Esse periodo foi marcado por “dissolu¢do, caos, apatia e confusdo”, conforme afirma Valenca
(2001, p. 30), nesse ambito, caracterizando o quadro cadtico que foi o periodo da década de

1990 até o inicio do século XXI.
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Consoante abordagem sucinta do periodo FHC, a aproximagdo junto as formas
neoliberais para o acesso a moradia ganharam for¢a no Brasil, em detrimento das solugdes
sociais. Tem-se um quadro de varios programas habitacionais, com fontes de financiamentos
diversas e instdveis, que tentavam atingir problemas diferentes sem dialogar entre si. Isso
causou uma desconexdo nas ac¢des (embora algumas, pontualmente, tenham sido bem
sucedidas®®). Além das realidades impostas pela municipalizagdo das politicas habitacionais, o
comando nacional desconsiderava, na liberacdo e execu¢dao dos projetos, as peculiaridades
locais. O PAR serd um desses programas habitacionais sem uma politica nacional de
habitagdo que pudesse articular os varios programas e com objetivos que se
complementassem. Eram programas sem ‘“cabeca”, acéfalos, cujo resultado foi a ampliacao
do problema urbano e habitacional brasileiro.

Segundo Bonduki (2008, p.89):

O acelerado crescimento das favelas na tltima década ¢ um indicador importante do
agravamento do problema habitacional no pais. Entre 1991 e 2000, a populacio
favelada cresceu 84%, enquanto a populacdo geral teve uma elevacdo de apenas
15,7%, mostrando que ndo se sente nenhum impacto da a¢do governamental, do
ponto de vista da redug@o das necessidades habitacionais.

Aratijo (2010), baseada em informagdes da Organizacdo das Nagdes Unidas —
ONU, afirma que, entre 1980 e 2003, quadruplicou o nimero de favelas, de 147 para 722.
Segundo a mesma autora, para Fortaleza, por exemplo, estima-se que existam 882 mil
favelados, o que significa 41% da populagdo. E importante salientar que esses dados podem
ser mais alarmantes e bem maiores, de acordo como método usado para se conceituar a favela,
como alerta Pequeno (2009; 2011) ao afirmar que o numero de favelas em Fortaleza ¢ bem
maior do que os dados oficiais apontam.

Em 2000, o déficit habitacional se concentrava na populacdo com até 3 s.m (mais
de 4 milhdes — 83,2 %) e na populagdo com proventos entre 3 ¢ 5 s.m (450 mil — 8,4%).
(BONDUKI, 2008). E nesse cenario que é lancado, a nivel nacional, o PAR, que, para a
maioria dos estudiosos sobre a questdo habitacional brasileira (VALENCA, 2001; BACK,
2007; AZEVEDO, 2007; GODOY, 2008; BONATES 2009; FERNANDES e RIBEIRO, 2011
dentre outros), tem como grande diferencial dos demais programas na historia da politica
habitacional do pais, a sua forma de acesso. A moradia seria obtida no programa por meio do
arrendamento residencial, que consiste num contrato de arrendamento habitacional baseado
no arrendamento mercantil, da CEF (arrendador) com o morador do imovel (arrendatario)

durante 15 anos, com a op¢do de compra ao final do contrato. No periodo do contrato, o

36 Cf.: BONDUKI. Politica habitacional e inclusdo social no Brasil: revisio historica e novas perspectivas no
governo Lula. In: Arc. Urb. Revista Eletronica de Arquitetura e urbanismo. Sao Paulo: USJT. n° 1, 2008.



83

arrendatario pagara uma espécie de aluguel, com mensalidades abaixo de 30% a 50% do valor
de mercado, deixando claro que durante esse periodo o arrendatario ndo ¢ proprietario do
imovel, ele tem a posse do imovel (a propriedade fiducidria da CEF) para uso de moradia.
Nesse sentido, discutimos o PAR a partir da sua principal caracteristica: o
arrendamento, trazendo a tona os pros e os contras dessa forma de acesso a habitacdo no

Brasil, para dai avangarmos nas demais caracteristicas do programa no periodo FHC.

3.4.1.1 O arrendamento ou Leasing.

O arrendamento residencial no Brasil, a primeira vista, ¢ carregado de boas
intencdes por parte do governo em facilitar o acesso a casa propria, pois 0 programa nao exige
do beneficiario final o financiamento da constru¢do que fica como responsabilidade do
Estado. Para o futuro arrendatario, basta encaixar-se no perfil requerido pelo arrendador, no
caso a CEF. No entanto, Valenca (2001) e Azevedo (2007) acreditam que a forma
arrendamento habitacional serve como maior garantia juridica no combate a inadimpléncia
devido a facilitacdo da retomada do imovel, pois, no arrendamento, o que se tem € um
contrato bilateral, por tempo determinado, para uso residencial de um determinado imdvel.
Entdo, enquanto o arrendatério estiver pagando a taxa de arrendamento e cumprindo outras
obrigacdes estabelecidas no contrato (como pagamento da taxa de condominio, ndo alugar,
vender ou ceder o imodvel para outra pessoa), ele tera o direito de posse, mas ndo de
propriedade. Caso ele ndo efetue o pagamento do arrendamento, o imovel € recuperado e
passado para outro arrendatario que estiver na fila de espera.

Mariana Bonates (2009), em seu livro 4 ideologia da casa propria... sem a casa
propria: o Programa de Arrendamento Residencial na cidade de Jodo Pessoa, constata que o

modelo de arrendamento do PAR:

[...] ¢ uma forma diferente de financiamento da casa propria, em que o morador nao
¢ o proprietario, como acontece com os financiamentos convencionais, embora haja
a possibilidade de a propriedade privada efetivar-se no fim do tempo contratual
estabelecido. Essa contradicdo — casa propria, sem a casa ser propria — € o que
diferencia esse programa dos demais, no contexto da politica habitacional [...]

(p.79).
[...] tém uma ‘sensacdo de seguranca’ - como a propriedade da casa ndo ¢ deles, fica
apenas a ‘sensacdo’ — e nenhuma possibilidade de transformar a moradia em

investimento, pelo menos enquanto ndo concretizar a opgao de compra. Ou seja, o
programa tem uma ideologia da casa propria, mas que atende preferencialmente aos
interesses do agente financeiro, dotando-o de elementos que garantam a ele a
eficacia e o melhor desempenho, em contraposi¢do aos anseios da populagdo de ter
uma propriedade. (p.79, grifo nosso).
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Bonates (2009) afirma ainda nesse seu trabalho que o programa propagava aos
interessados a falsa ideologia da casa propria, ressaltando em suas publicidades a
possibilidade dos arrendatdrios tornarem-se proprietarios caso houvesse escolha da opcao de
compra, mas que, de fato, no decorrer de 15 anos de arrendamento, a casa era propriedade
fiduciaria da CEF. Essa informagdo fica bem clara nas portarias de muitos empreendimentos

do PAR (Figura 1), como foi possivel observar em trabalho de campo”".

Figura 1 - Placa na frente do empreendimento "Esmeralda" em Caucaia-CE,
que deixa clara a situaciio de arrendamento e a impossibilidade de negociacio do imovel

Fonte: Acervo do autor

O PAR ¢ um programa sem precedentes no pais devido, principalmente, a ideia do
Estado construir para alugar, segundo afirma Valenga (2001) no seu livro Globabitagdo. Esse

autor reforga que o programa habitacional j& era utilizado na Gra-Bretanha e, em menor

escala, em Portugal, mas, na Europa, sua criagdo teve outro intuito: evitar a gentrification™.

O que leva Azevedo (2007) a afirmar:

Ainda que proposto como forma de leasing habitacional, esse programa parece ndo
ter sido pensado com a mesma filosofia de seus congéneres europeus. O
“arrendamento” aqui teria mais o objetivo de facilitar a retomada dos imdveis em
caso de inadimpléncia do mutuario, evitando longas batalhas judiciais. (p. 24 e 25).

7 Para execugdo desta pesquisa, visitamos, para levantamento fotografico, 75 empreendimentos do PAR dos 91
construidos no Ceara e muitos apresentavam uma placa informativa nas portarias.

3% n[...] Ou seja, a aquisi¢io das habitagdes mais bem localizadas por grupos de renda mais alta e a expulsio da
populagdo original para qual a habitagao foi pretendida." (VALENCA, 2001, p.40).



85

Fernandes e Ribeiro (2011, p.11) veem certa vantagem no arrendamento. Para
eles, a ideia de relativizar a propriedade do imével, por meio do leasing habitacional, pode ter
“sido o primeiro passo no sentido de quebrar um certo preconceito sempre presente no ambito
das politicas habitacionais até entdo concebidas, com relacdo a solucdo habitacional por
intermédio do aluguel”.

Godoy (2010) defende o PAR colocando que o programa consegue combinar as
vantagens da compra e do aluguel, pois apresenta mensalidades abaixo do prego de mercado,
com taxas de arrendamento mensais que giram em torno de 0,5% e 0,7% do valor da
aquisicdo da unidade, e formas de aquisicdo do imoével. Consoante a autora, essas
caracteristicas minimizam uma série de questdes negativas associadas a compra do imovel.

E inegavel que a questdo da inadimpléncia assolava os programas habitacionais
brasileiros na sua historia, principalmente em um pais onde a instabilidade economica ¢
marcante. O dia de amanha, para o trabalhador, era um campo de incertezas. Hoje, se tinha
uma renda que dava para pagar a mensalidade de um financiamento imobilidrio, comprar
alimentos, pagar energia, agua, gas etc. No dia seguinte, a inflagcdo crescia e a renda que dava
para pagar a sua subsisténcia minguava assustadoramente. Esse quadro de inadimpléncia,
brigas judiciais e ordens de despejo marcou o periodo do BNH e p6s-BNH.

No governo FHC, como ja foi abordado, as agdes eram de cunho neoliberal. A
racionalidade do empreendedorismo estava presente na sua forma de fazer politica, portanto
era necessario evitar qualquer forma de “prejuizo”. As facilidades legais oferecidas pelo o SFI
na recuperacao imediata do imdvel em caso do ndo pagamento das mensalidades por parte do
mutuario s6 comprovam o carater comercial da politica habitacional vigente. As prerrogativas
pensadas sem uma preocupagdo com a promo¢dao humana garantiam preferencialmente a
circulagao da mercadoria habitagdo na economia na busca de um novo mutuario.

Com o objetivo de remediar o déficit de moradia, era preciso criar um instrumento
parecido para o caso da habitagdo para o publico de baixa renda. Assim, de acordo com a
cartilha do PAR elaborada pela CEF, trés justificativas de criagdo do programa podem ser
elencadas dentre as demais: em 1999, constata-se a elevagao do déficit habitacional para a
populagdo de baixa renda com até 6 s.m, principalmente nos centros urbanos; a descoberta de
que as familias de baixa renda nesses centros pagavam cerca de 2% do valor do imdvel em
alugueis, chegando a ser maior do que a média de pagamento da classe média (cerca de 0,6%
do valor do imoével) e, por fim, a descoberta de que 65% dos ocupantes dos imoveis

financiados pela CEF para baixa renda nao “eram mais os adquirentes originais, gerando uma
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série de distor¢des — invasdo, sublocacdo ilegal, comercializagdo de chaves, entre outras —
dificultando a retomada do imovel, aumentando a inadimpléncia”. (CAIXA, 2011, p.3).

Numa linguagem econdmica, as duas primeiras justificativas aparecem aqui como
sendo uma pesquisa de potencial mercado consumidor, que constata a existéncia de um
potencial publico consumidor (ou seja, que podia pagar aluguel) em demanda por habitacio
nos centros urbanos brasileiros. O outro detalhe necessario para a concep¢do do programa
seria um instrumento que evitasse os problemas do passado como as distor¢des (invasdo,
sublocagao ilegal, comercializacao de chaves, entre outras) e a inadimpléncia.

Do estabelecimento dos critérios para a criagdo do programa de arrendamento no
governo FHC, o referido /easing nascia como alternativa para evitar, principalmente, a “velha
sombra da inadimpléncia”, bem presente nos programas de financiamento habitacional para a
parcela com baixa renda. Uma segunda preocupagao deveria garantir o bom uso do imével: a
questdo “das distor¢des”. Essas “distor¢des”, como a comercializagdo do imovel pelo
arrendatario (alugar, vender ou ceder)’®, foram rechacadas ao maximo na teoria, pois, de
acordo com legislagdo propria, o imdvel € arrendado com a unica fusdo de habitagdo pelo o
arrendatario.

No entanto, percebe-se, nas falas dos autores, uma confluéncia que defende a
existéncia de inovagdo nessa forma de acesso a habitagdo publica no Brasil. As criticas
seguem acerca das intencionalidades que teve o governo FHC ao criar o arrendamento,
priorizando mais a seguridade do imoével contra possiveis inadimpléncias ao garantir uma
retomada urgente do imovel, embora o /easing traga consigo principios da habitacdo enquanto
direito, ou seja, a habitacdo enquanto valor de uso. No caso brasileiro, as manobras
arquitetadas nas publicidades do programa, como bem ilustra Bonates (2009), e nos
acontecimentos mais recentes como veremos adiante — em que o arrendatario pode realizar a
aquisicdo do imdvel antecipada apds 5 anos de uso, assim como a propria negociagdo ilegal
de imoveis em contratos de gaveta —, s6 provam que, no programa de arrendamento, a casa ¢

um bem, ¢ uma propriedade privada.

** No caso dos imoveis que selecionamos para aplicagio de questionario na RMF, havia muitos deles locados,
vendidos, cedidos e até vazios. Nos imdveis mais antigos do periodo FHC, constatamos que esse processo de
negociacao ilegal do imével arrendado € mais intensificado, o que indica ser um processo “natural”. Essa pratica
configura-se ilegal no contexto do PAR sendo dificil seu combate, pois, para que haja reintegracdo de posse por
parte da CEF, ¢ preciso o flagrante ou que vizinhos aceitem ser testemunhas da ilegalidade, o que ndo seria facil.
Em suma, existe um mercado imobiliario informal, que funciona nos empreendimentos do PAR. (Dificuldade
levantada em entrevistas realizadas com profissionais da Gilie/FOR e da Gidur/FOR nos dias 27 de fevereiro de
2013 ¢ 06 de margo de 2013.
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3.4.1.2 Os agentes envolvidos na producdo do PAR no periodo FHC: a CEF e a concentragdo

de fungdes.

Do planejamento, perpassando pela producao até o seu consumo, o PAR, desde
sua criacdo, apresenta uma rede complexa composta por diversos agentes de diferentes areas
de atuagdo das esferas de poder (federal, estadual e municipal) e de agentes privados
(empresas da construgdo civil e empresas da administracio de imoéveis) como pode-se

observar no Quadro 5.

Quadro 5 - Agentes envolvidos no PAR: fun¢des no governo FHC® e atuacio no

processo produtivo.

Presenca nas
AGENTE COMPETENCIAS ctapas do
processo
produtivo61

e Estabelecer diretrizes para a aplicagdo dos

recursos alocados ao Programa,
Secretaria Especial de especialmente quanto as areas de atuag@o,
Desenvolvimento Urbano — publico-alvo e valor maximo de aquisi¢do
SEDU® da unidade a ser objeto de arrendamento; Produgdo
(Lei 10.188 de 12 de fevereiro de e Fixar a remuneragdo do agente gestor;
2001) e Acompanhar e avaliar o desempenho do
Programa quanto ao atingimento dos seus
objetivos. (fiscalizador).
A e Agente gestor do PAR;
CAIXA ECONOMICA e Criador e gestor do FAR;
FEDERAL - CEF e  Operador do FGTS;
(Lei 10.188 de 12 de fevereiro de e Expedir os atos necessarios a
2001) operacionaliza¢do do Programa;

e Definir os critérios técnicos a serem Produg@o e
observados na aquisi¢ao € no Consumo
arrendamento com opgao de compra dos
iméveis destinados ao Programa;

e Representar o arrendador ativa e
passivamente, judicial e extrajudicialmente.

e Identificar os locais para implantagdo dos

Estados, Distrito Federal e projetos;
Municipios ou  respectivos e Indicar as familias a serem beneficiadas;
6rgios  das administracdes e Promover ag¢des facilitadoras e redutoras Produgdo e
direta ou indireta que aderirem dos custos de implantagdo dos projetos, tais consumo
a0 programa como, reducdo de tributos, contribui¢des e
taxas;
e Aportar recursos financeiros, bens ou

% No governo Lula, a SEDU cede lugar ao Ministério das Cidades. Também ha algumas alteracdes nas
competéncias dos agentes como pode ser visto no Quadro 7.

5! Bonates (2009, p. 83) divide os agentes do PAR em duas etapas do seu processo produtivo sendo: a etapa da
produgdo da mercadoria (que € a construgdo propriamente dita) e a etapa do consumo.

%2 O Ministério da Fazenda ¢ um agente auxiliar do programa.
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servicos economicamente  mensuraveis,
necessarios a realizagdo das obras e servigos
do empreendimento.

e Participam na apresentagdo de propostas e

Empresas do Ramo  da execucdo dos projetos aprovados para

P aquisicdo de wunidades habitacionais na Produgéo
Construcao Civil .
forma estabelecida pelas normas do
Programa.
Empresas do ramo da e Administram os contratos de arrendamento, Consumo
Administracao Imobiliaria os imoveis e condominios, se for o caso, no

ambito do PAR.

e Pessoa fisica que, dentro do perfil
estabelecido pelo Programa, seja habilitada
ao arrendamento;

e Publico-alvo: familias com rendas até 8 s.m.

Arrendatarios Consumo

Fonte: BRASIL, (2001, 2004, 2008); MINISTERIO DAS CIDADES (2007); CAIXA (2008); BONATES (2009)
Nota: Elaboragdo do autor

As modificagdes ocorridas nos agentes e nas fungdes do PAR na transicdo do
governo FHC para o primeiro mandato do governo Lula (2003-2006) ndo foram tao
profundas, mas determinantes para os rumos do programa.

Dessa forma, procuramos, neste tdpico, caracterizar o0s agentes € suas
competéncias no governo FHC, determinando suas participagdes no processo produtivo a
partir de diretrizes nacionais do programa e seus rebatimentos em algumas cidades. No
préximo topico, enfatizamos as mudangas ocorridas na fase do governo Lula sobre a égide da
Nova Politica Nacional de Habitacdo e do Ministério das cidades. Isso foi feito a partir do
pressuposto de que ¢ no plano da pratica desses agentes que se revela a verdadeira
materialidade de uma politica publica no espaco.

Como pode-se observar no Quadro 5, o programa foi concebido prevendo uma
acdo integrada entre o governo federal (SEDU e CEF), as prefeituras municipais e a iniciativa
privada (empresas da construgdo civil e empresas da administragdo imobiliaria). No entanto,
diferente dos seus programas contemporaneos (Morar Melhor, Habitar-Brasil, Pro-moradia,
PSH, dentre outros), o PAR ndo ficou tdo dependente das prefeituras, pois a sua fonte de
recursos era federal e o financiamento ia direto para as empresas construtoras.

Contudo, antes de se abordar os agentes privados, ¢ interessante conhecer a
atuacdo dos agentes publicos numa perspectiva hierdrquica iniciando pela SEDU. Essa
secretaria limitou-se a estabelecer as diretrizes para aplicacdo dos recursos e fiscalizar o
desempenho da CEF enquanto agente gestor do PAR. Suas fun¢des ficam claras nas varias

portarias expedidas no periodo de sua atuacdo (1999-2004). Dentre as publicadas, tem
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destaque a Portaria de n® 31 de 13 de dezembro de 2001 em que o programa tem suas
diretrizes estabelecidas, sendo algumas: aplicagdo de recursos, selecdo das areas de atuagdo e
do publico-alvo do programa, a remuneracao da CEF. Embora a CEF fosse hierarquicamente
superior, o verdadeiro poder de comando do PAR estava nas maos da SEDU, pois ela tinha a
competéncia de gestdo do programa, que previa inclusive a alocagdo de recursos.

A CEF, no governo FHC, concentra quase todas as fungdes do programa em suas
maos. Isso ocorre, porque esse banco atua em todos os processos do programa, partindo da
criacdo do FAR, passando pela alocagdo de recursos, estabelecimento de critérios para as
operagdes de aquisicdo, construcdo, recuperagdo, arrendamento e venda de imoéveis, até a
representacdo do arrendador judicialmente e extrajudicialmente.

Bonates (2009, p 84), ressaltando a importancia que a CEF toma na promog¢ao do
PAR, afirma o seguinte: “A CAIXA se envolve mais tanto no processo de producao (através
da GIDUR) quanto no de consumo de mercadoria moradia (através da GILIE), além de
conceder financiamentos tanto para o construtor (oferta) quanto para o morador (demanda),
embora em momentos distintos”.

A CEF, desde a origem do programa, tera um papel central na sua produgdo. Os
demais agentes se relacionardo direta ou indiretamente em algum momento da execugdo do
PAR.

Na esfera da producdo, a CEF estabelece uma relagdo publica-privada direta com
as construtoras. Esse vinculo reintroduz a iniciativa privada na politica habitacional como
promotora, similar ao governo Collor. Para efetivacdo do acordo, as construtoras apresentam
um projeto a CEF contendo elementos como: o empreendimento dentro dos padrdes
arquitetonicos que o programa determina; a proposta de terreno respeitando as determinagdes
do programa de estar, por exemplo, dentro da malha urbana, com infraestrutura basica e
elementos essenciais; € uma proposta de orcamento que seja viavel dentro do teto do valor de
cada unidade estabelecido nacionalmente® .

Bonates (2009) destaca ainda que as construtoras precisam lidar com, no minimo,
outros trés agentes — proprietarios fundiarios e imobilidrios urbanos, escritorios de
planejamento de projetos € o poder publico municipal ou estadual. Os proprietarios fundiarios
e urbanos constituiam os principais entraves para a aprovacgdo do projeto junto a CEF, pois,

adquirir um terreno que estivesse inserido na malha urbana, dotado de infraestrutura basica e

% No PAR, ndo ¢ preciso processo licitatorio para escolha de uma construtora para receber o financiamento do
programa. Basta que o proponente demonstre as melhores condi¢des preestabelecidas pela CEF como, por
exemplo: menor valor de aquisicdo das unidades habitacionais de acordo com o padrdo do projeto para cada
faixa de renda a ser atendida; menor taxa estimada de condominio, dentre outras. (CAIXA, 2008).
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apresentando um prego que garantisse a margem de lucro do construtor e o valor maximo de
aquisigdo da unidade habitacional depois de pronta no ambito do programa,® era e é muito
dificil.

Em reportagem especial sobre o PAR e seus rumos, a revista Construgdo
Mercado, em entrevista a alguns empresarios do ramo da construcdo civil, traz relatos que
revelam alguns descontentamentos destes com o programa. Fabio Cury, proprietario da Cury
Construtora, mesmo depois de seu faturamento com as obras do PAR terem sido superiores
aos da sua incorporagdo, critica: “O PAR era realmente muito irregular. Em alguns anos os
precos eram bons, em outros ndo eram. Além disso, tudo dependia da vontade da CAIXA: as
vezes a verba vinha mais facil, mas era sempre a conta-gotas”. (LIMA, 2009, p. 47).

A reclamagao das construtoras estava muito centrada no valor teto das unidades
habitacionais que nao seguiam o ritmo do mercado. Em vez disso, o valor teto estava muito
relacionado aos periodos politicos, o que marcou o programa com altos e baixos. A outra
questdo estava no poder que a CEF tinha na operacionalizagdo do programa, pois muitas eram
as construtoras que, apos passar por um longo processo de andlise, tinham seus projetos
rejeitados.

O terceiro agente, as prefeituras municipais e, as vezes, os estados, em relagdo com
as construtoras, estaria envolvido na implantagdo de infraestrutura, pois o pre¢o da terra
urbana, num cenario muito encontrado historicamente no Brasil, fica cada vez mais caro a
medida que recebe equipamentos. Para contornar esse obstaculo, os construtores passaram a
buscar terrenos nas areas periféricas pobres, onde eram mais baratos, € pressionavam as
prefeituras para implantarem os equipamentos urbanos nessas dareas. Feito isso, 0s
construtores produziam os imoveis do PAR, promovendo uma valorizagdo do solo urbano.

O prego da terra urbana no desenvolvimento de um programa habitacional ¢
decisivo. No caso do PAR, isso ficou bem evidente no Relatorio de gestao do FGTS (2003)

que levanta os obstaculos enfrentados pelo programa no periodo FHC:

Em que pese os expressivos resultados apresentados, ha que se destacar que as metas
fisicas do programa foram originalmente estabelecidas (em 1999) estimando-se em
R$ 15 mil o valor médio de aquisi¢do das unidades residenciais para fins de
arrendamento. Entretanto, a realidade das contratagdes no periodo avaliado
demonstrou que o valor médio de aquisi¢do situou-se em torno de R$ 22,6 mil. O

% Ao longo da existéncia do PAR, o valor maximo de aquisi¢do sofreu varias alteragdes. No governo FHC, esse
valor era de R$ 28.000 para as regides metropolitanas de Sdo Paulo e Rio de Janeiro e de 22.400 para as outras
regides, chegando a R$ 62.000 para revitalizagdo urbana ou para recuperacgdo de sitios historicos. (Portaria, 31 de
dezembro de 2001 e Portaria 19 de 22 de julho de 2002). No governo Lula, esses valores sofreram vérias
alteracdes, relacionadas a varios fatores como a propria elevagao do valor do solo urbano de cada regido do pais
e das suas regides metropolitanas.
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custo de terreno ¢ infra-estrutura [sic] observado nos grandes centros urbanos, para
os quais o programa ¢ dirigido, associado as exigéncias técnicas para o padrdo
construtivo, elevou o custo final de produgdo das unidades, comprometendo o
alcance das metas fisicas inicialmente estabelecidas, e dificultando o atendimento
aos segmentos da populagio de menor renda. (MINISTERIO DAS CIDADES,
2004, p. 12).

Como o custo final do imo6vel sobe a medida que o custo do terreno se eleva, o
publico de baixa renda, que mais sofre com essa situagdo, fica de fora mais uma vez na
historia. E evidente, tanto no caso do PAR como no de outros programas habitacionais
anteriores e posteriores, a apropriacdo do programa por parte dos agentes privados, presentes
na produ¢do do espago urbano, no caso os proprietarios fundiarios e os incorporadores
imobiliarios, que comandam o jogo do mercado.

A CEF nao se constitui como agente incorporador nesse processo, uma vez que a
sua remuneragdo ¢ estabelecida em lei (Quadro 5). No caso do PAR, o incorporador, segundo
Bonates (2009, p.86), muitas vezes pode ser o proprio construtor, que “escolhe o terreno que
visa a valoriza¢ao das unidades e, principalmente, um lucro com a valorizagao da localizagao
do empreendimento”. A CEF serd apenas a financiadora do terreno para que a construtora
possa construir o seu empreendimento.

Esse processo no PAR ¢ parcialmente demonstrado por Bonates (2009) em Joao
Pessoa na Paraiba. Godoy (2010) o faz na Regido Metropolitana de S3ao Paulo e Rufino
(2012) em Fortaleza. O presente trabalho visa mostrar como esse processo ocorreu na Regido
Metropolitana de Fortaleza, levantando-se a hipdtese de que existe também, nessa area, uma
mudanca ndo s6 no perfil das habitagcdes, que comegcam a se verticalizar no formato de
condominios fechados, mas, sobretudo, no cotidiano das pessoas. Essas e outras questdes
concernentes a produ¢do do PAR na RMF serdo abordadas com mais detalhes no proximo
capitulo.

Outro agente privado presente no PAR que tem relagcdo direta com a CEF sao as
empresas do ramo da administragdo imobiliaria. Essas empresas, na verdade, tratam-se de
terceirizadas da CEF que tém a funcao de lidar com os contratos de arrendamento,
substituicdo dos arrendatarios e funcionam como sindicos no caso dos condominios®
residenciais fechados do programa. Ressalta-se que a CEF fica responsavel pela fiscalizacdo e
a substituicao periodica dessas empresas. No caso da RMF, hd uma verdadeira rotatividade

entre dez empresas. (LEVANTAMENTO GILIE/ FOR).

% Devido a condi¢do de arrendamento, os iméveis sdo propriedade fiduciaria da CEF, logo, a representagio
sindical ndo poderia ser feita por arrendatarios. Assim, a CEF coloca as administradoras de imdveis para fazer
essa funcao.
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Essas empresas que ficam na linha de frente estabelecem, muitas vezes, relacdes
conflituosas com os arrendatarios. Esses conflitos vao de problemas de convivéncia entre
vizinhos, perpassando por problemas de servigos internos de manutencdo dos
empreendimentos, a processos na justica movidos pelos arrendatarios contra as
administradoras por conta da ma administragdo (e até corrup¢ao). Constatamos, em visita de
campo como, denuncias levantadas pela Associagcdo de Moradores do Programa de
Arrendamento Residencial — AMOPAR®® que luta, h4 muito tempo, na justica para tirar as
administradoras da administracdo dos empreendimentos do PAR.

No final da hierarquia do programa, estdo os arrendatarios, encarados como
publico-alvo. No periodo FHC, aqueles que tivessem uma renda entre trés e seis salarios
minimos (chegando a oito, no caso de militares) podiam concorrer a uma vaga no programa.
Os interessados deveriam se cadastrar nas prefeituras (em seus Orgdos responsaveis pela
politica habitacional), nas administradoras e na propria CEF. Nessa selecao das familias,
muitas eram eliminadas na avaliacdo minuciosa da CEF, inclusive as ja pré-selecionadas nas
prefeituras e nas administradoras, pois todas tinham que passar pelo crivo da GILIE®’. Sobre
essa selecdo de arrendatarios, o projeto REQUALI (2004) afirma que o resultado era um
elevado nivel de triagem, que concedia o beneficio somente aqueles que mostrassem um perfil
nos “padrdes” do programa.

O PAR focava, de inicio, justamente o publico com renda entre 3 ¢ 5 s.m,
chegando at¢ a 6 s.m, considerando dados do déficit levantados no periodo, mas uma
contradi¢do aparece nesse pressuposto do programa. Na teoria, ele busca atender a populacao
de baixa renda, mas, na pratica, visa um publico de mercado. Isso prova que, no Brasil, as
politicas habitacionais para pessoas de baixa renda acabam se direcionando para média e

média baixa renda.

% A AMOPAR ¢é uma associagdo que surgiu com a unido de arrendatarios de empreendimentos do programa na
cidade de Mogi das Cruzes-SP. “Cansados com o descaso ¢ abandono das administradoras”, esses moradores
criaram, além da associagdo, um blog que mantém contado com arrendatarios do programa de todo o Brasil.
(http://www.amopar.org.br/index.html). Nesse blog, existem denuncias contra as administradoras, as
construtoras e a CEF, além de reportagens televisionadas em diversas cidades brasileiras que mostram problemas
construtivos de infraestrutura urbana e de seguranga, dentre outros.A presente pesquisa mantém contato com o0s
representantes da AMOPAR via e-mail. A associagdo também busca adquirir trabalhos académicos e técnicos
sobre o programa.

70 Projeto REQUALI (2004) fez um estudo de forma integrada em vérias cidades do Brasil sobre o processo de
selecdo das familias no PAR que se revelou longo e criterioso. Essa demora e rigor provocaram altos niveis de
eliminagdes das familias, fosse por restricdes cadastrais ou por desinteresse no processo que acabou provocando
desisténcias. Houve outras que ndo foram aprovadas no sistema de avaliagdo de risco da CEF e até desisténcias
apos aprovagao.
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Depois de selecionado e contemplado com o imével, o arrendatario tem um prazo
90 dias para ocupar a habitacdo, que s6 podera ser usada com finalidade de residéncia. No
periodo de arrendamento, cabe ao arrendatdrio pagar mensalmente tanto a taxa de
arrendamento inicial, que gira em torno de 0,5% e 0,7% do imdvel, quanto a taxa de
arrendamento; manter o imovel em perfeitas condi¢des de habitabilidade e conservagao;
assumir as despesas incidentes sobre o imdvel e observar as demais clausulas do contrato
selado entre as partes.

No PAR, manteve-se ainda um instrumento que foi usado no periodo da Fundacao
Casa Popular (AZEVEDO E ANDRADE, 1982). Esse instrumento consistia na existéncia de
uma equipe de profissionais com um objetivo bem especifico: doutrinar as pessoas do
programa. Esses profissionais acompanhavam os beneficiados pela FCP para ensinar-lhes
“boas maneiras” e “comportamentos” que eles deveriam ter enquanto fossem moradores dos
imoveis financiados pelas politicas de habitagdo de baixa renda. No periodo do BNH, também
houve mecanismos parecidos, que ensinavam essas boas maneiras e ainda tinham o papel de
“espionar” e ‘“conter” qualquer foco de manifestacdo social (DAMIANI, 2003). O PAR,
constituido em pleno século XXI, também instituiu uma equipe de técnicos sociais que
aparece apos a ocupagdo das moradias. Os técnicos ensinavam os arrendatarios a morar nos
empreendimentos do PAR sem depredar o imével, que “ndo € dele”, sem negocié-lo, falando
sobre como conviver com os outros moradores, dentre outros atributos do programa — como
viver no regime de condominio fechado, o papel da administradora, a taxa de condominio, as
reunides dos arrendatarios com a administradora, o conselho fiscal etc.

No que tange a atuacdo no PAR, as prefeituras e os estados tém sua participacao
regulamentada de acordo com a legislacdo do programa. Tal influéncia ¢ de fundamental
importancia tanto na produ¢ao quanto no consumo. Assim, consiste na incumbéncia desses
dois poderes: identificar os locais para implantagdao dos projetos — um quesito de extrema
importancia; o uso do Estatuto da Cidade, para nortear onde deveriam ser construidos os
empreendimentos na cidade; indicar familias a serem beneficiadas; implantar infraestrutura
necessaria, o que poderia reduzir os custos do projeto — diminuindo tributos, taxas, dentre
outros, ¢ até realizar a doagdo de terrenos, o que representa um grande obstaculo na aplicagdo
das politicas habitacionais.

Godoy (2008, p.383) afirma que o PAR foi “considerado por muitos autores,
incluindo o Banco Mundial, um exemplo muito bem-sucedido de parceria entre as instancias
federal e municipal, uma vez que, quem lidera a implementagdo do programa ¢ a Prefeitura

Municipal de Sao Paulo”.
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Essa atuacdo do poder publico municipal e estadual ¢ estabelecida mediante o
convénio com a CEF. Recapitulando, o PAR tinha suas diretrizes de carater nacional, mas nao
era uma politica nacional. Embora o programa previsse essas competéncias para o poder
publico local, elas, em muitos casos, ndo se efetivaram totalmente pelo Brasil e a principal
justificativa para isso reside na imensa heterogeneidade e desigualdade presente nas regioes e
cidades do pais. Os governos locais adaptaram como puderam a iniciativa, compreendendo
que o programa previa atingir todas as capitais estaduais, as regidoes metropolitanas e as
cidades com mais de cem mil habitantes.

Logo, o que Godoy (2008) chama de “bem-sucedido” no campo da parceria
prefeitura e CEF (governo federal) refere-se a aplicagdo do programa na cidade de Sao Paulo,
situada na regido Sudeste (economicamente a mais desenvolvida do pais), que,
historicamente, tem experiéncia no enfrentamento das questdes habitacionais. A autora
descreve a atuagdo marcante da SEHAB ¢ da COHAB-SP entre os anos de 2001 e 2004
quando ja se usam instrumentos do Estatuto da Cidade, como as Zonas Espaciais de Interesse
Social — ZEIS, para alocagao de empreendimentos. Em Sao Paulo, o PAR conseguiu, por
meio de iniciativa dos movimentos sociais € apoio e participacdo da SEHAB, produzir 464
unidades habitacionais em cinco prédios na area central da metrépole paulista.

O Relatorio de Gestdo do FGTS (2003) deixa clara a inten¢do que se tinha de se
efetivar uma parceria do PAR com o poder publico local no periodo FHC, como podemos

constatar nesse trecho do registro:

Sob a oOtica das parcerias, a implementacdo do programa previa a massiva
participagdo do poder publico local, particularmente na selecdo de areas de
implantacdo dos projetos e na escolha do publico-alvo. Previa ainda que as
prefeituras municipais e governos estaduais promovessem, sempre que possivel,
acdoes em prol do desenvolvimento de fatores facilitadores a implantacdo dos
projetos, tais como reducdo ou isen¢do fiscal; implantagdo de infra-estrutura [sic]
basica e simplificacdo de critérios, visando conferir maior celeridade a aprovagao de
projetos junto aos 6rgios competentes. (MINISTERIO DAS CIDADES, 2004, p.12)

Seguindo a leitura do relatdrio, levanta-se os motivos que inviabilizaram a maior

participagdo do poder publico local:

Entretanto, observou-se, ao longo do periodo analisado, que a participacdo do poder
publico local ndo ocorreu dentro do nivel desejavel. Em boa parte, a baixa
participagdo deveu-se as restricdoes econdmico-financeiras impostas pelo ajuste
fiscal, que reduziram a capacidade de investimento do setor publico. De outro lado,
havia também o fato de que os projetos eram promovidos, aprovados e
desenvolvidos a partir de chamamento dirigido as empresas do setor da
construcio civil, dentro de exigéncias e especificagdes nem sempre ao alcance dos
governos estaduais e municipais e das familias por eles indicadas. (MINISTERIO
DAS CIDADES, 2004, p.12, grifo nosso).
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Na maioria das cidades brasileiras, inexiste um quadro técnico especializado nas
prefeituras para lidar com programas habitacionais. Para piorar a situagdo, elas ainda ndo
contam com Planos Diretores que saiam do papel, porque, as vezes, eles nem existem no
papel. Nesse sentido, o PAR, por ter seus recursos federais pré-fixados e independentes dos
cofres das prefeituras locais, foi implementado, na maioria dos casos, em estados e
municipios sem se relacionar diretamente com esses poderes, ocorrendo diretamente o contato
entre a CEF e as construtoras. **

Fica, assim, evidente que, em sua génese, o0 PAR traz consigo uma rede complexa
de agentes com competéncias e relagcdes pré-estabelecidas, mas sujeitos as contradi¢des
presentes no espaco urbano que envolvem interesses econdmicos, politicos e de classe. Esses
interesses irdo impor novas relacdes e novos agentes que nao estdo presentes nos documentos

oficiais do programa.

3.4.1.3 O PAR e outras inovagdes e atuacao no governo FHC.

As inovacdes do PAR nao se limitam ao arrendamento, mas também a outros
fatores. Reiterando o que ja foi abordado no topico sobre o governo FHC, tem-se uma fase em
que muito se conheceu sobre a questdo habitacional brasileira por meio de conferéncias,
estudos técnicos e debates entre varios setores da sociedade civil. Erros detalhados das
politicas habitacionais do passado foram pontuados e solu¢des apontadas no sentido de nao
repeti-los, todavia o problema ficou por conta das praticas que nao se realizaram.

O governo FHC, a partir do seu segundo mandato, deu sinais de que pretendia
colocar algumas dessas propostas em pratica, mas sem perder, ¢ claro, seus principios
neoliberais de governanga. Assim, dentre essas inovagoes, destaca-se a criacdo do PAR, que
se considera aqui como um campo de testes para novas formas de programas habitacionais no

Brasil.

% Esse caso de contato direto da CEF com as construtoras foi predominante em Jodo Pessoa, na Paraiba
(BONATES, 2009), mas, segundo autora, em 2004, a prefeitura de Jodo Pessoa passou a atuar em duas frentes:
uma, para reducdo dos custos dos iméveis do PAR, concedendo isengdes de taxas e impostos urbanos (IPTU,
ITBI, Habite-se, dentre outros) e outra, foi a liberagdo de prédios histdricos do centro antigo de Jodo Pessoa para
a construgdo de imoveis com recursos do FAR. Ja em Blumenau, Santa Catarina, Back (2005) afirma que a
prefeitura do municipio participou da apresentacdo da demanda necessdria para o programa, acenou com a
isencao das taxas de aprovagdo dos projetos e de emissao dos alvards para a constru¢do dos empreendimentos,
isentou o empreendimento do Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU), implantou pavimentacdo dos
acessos externos dessas construgdes e até participou na divulgagcdo do programa por meio de panfletagens e
propagandas televisionadas. Toda essa cooperacgdo ressalta que o trabalho da prefeitura de Blumenau se dividiu
na produ¢do e no consumo do PAR.
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O programa inova também na alocagdo de recursos, pois faz uma combinacao de
recursos onerosos (FGTS) e ndo onerosos (FAS, FINSOCIAL, FDS, PROTECH) — que
formam o FAR —estabelecidos na Lei n°10.188 de 2001%. Como j4 salientamos, o governo,
no caso do arrendamento, loca o imével ao arrendatario com baixa taxa de arrendamento
devido justamente a presenga dos recursos ndo onerosos do programa, permitindo o acesso de
familias de menor renda ao beneficio.

Vilamar Back (2005), em trabalho sobre o PAR em Blumenau-SC, ressalta a

inovagdo que o programa trouxe a partir das suas fontes de recursos:

Ha, portanto, no caso, subsidio a habitagdo no Programa de Arrendamento
Residencial, vislumbrando-se ampliar o acesso das camadas sociais de menor renda
a moradia e € nesse aspecto que o PAR certamente inova em relag@o as iniciativas e
programas anteriores do Estado na busca da minimizacdo do déficit habitacional
especialmente porque, historicamente, a politica habitacional oficial conta,
predominantemente, com recursos privados para a execucdo de objetivos cuja
solugdo tem uma clara necessidade de intervengao financeira estatal. (p. 67).

No entanto, Bonates (2009, p.91) alerta que “o FAR enfrenta problema de
liquidez, pois o arrendamento ¢ uma operagdo onerosa: 40% do fundo ¢ de subsidio para
resolver questdes como a inadimpléncia (10%) e a manuteng¢do dos empreendimentos (20% e
30%)”. O que ¢ inegavel ¢ que a forma do arrendamento, sustentada nessas fontes de recursos,
facilita o acesso a habitacdo para o beneficidrio final mantendo os baixos custos das
mensalidades e exigindo do arrendatario somente a comprovacao do perfil exigido.

Como bem revela a Pesquisa de Satisfagdo dos Arrendatarios feita pela CEF em
2003, as principais vantagens do programa estdo nas seguintes comodidades: ndo pagar
“entrada” no arrendamento, a taxa de arrendamento possui valor inferior ao aluguel cobrado
por um imovel do mesmo tipo, a possibilidade de substituicdo do imovel e a opcdo de compra
da moradia ao término do prazo de arrendamento”. (CAIXA, 2008c, p.19).

Embora criado como medida proviséria em 1999, vindo a tornar-se lei em
fevereiro de 2001, capitaneado pela SEDU, o PAR apenas teve suas diretrizes estabelecidas
por meio da Portaria n° 3, de 13 de dezembro de 2001 para a aplicagdo dos recursos. Elas
estabelecem o perfil dos beneficiados e as areas de atuagdo do programa. Desse modo,
buscavam, em tese, o desenvolvimento do programa em parceria com o poder publico local e
a sociedade civil organizada, atendendo somente a populacdo urbana das regides
metropolitanas e capitais com elevado déficit habitacional. Essa populacdo deveria ter

demanda e se encaixar no perfil do programa, ou seja, s6 haveria atendimento a familias com

% Essa lei estabelece um limite de recursos para a aquisi¢do de imoveis no PAR — o montante de 3 bilhdes de
reais.
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renda inferior a 6 s.m que ndo possuissem outro imével nem estivessem vinculadas a outro
programa habitacional publico. Além de que, para os projetos serem realizados requeria-se a
insercdo do empreendimento na malha urbana e a existéncia de infraestrutura bésica
(abastecimento de agua, esgotamento sanitario, energia elétrica, vias de acesso e transporte
publico).

Por fim, os projetos deveriam ainda:

[...] integrar-se a programas de revitalizacdo urbana e recuperagcdo dos sitios
historicos; proporcionar o acesso das familias a polos geradores de emprego e renda;
propiciar o aproveitamento de terrenos publicos; viabilizar processos de recuperacao
de areas de risco e de preservacdo ambiental ou propiciar a recuperacdo de
empreendimentos habitacionais [...] (BRASIL, 2001b)

Pode-se destacar dois pontos importantes a partir da andlise dessas diretrizes do
PAR no periodo FHC. No primeiro, o programa passa a encarar habita¢do para além da casa,
considerando-a de forma mais ampla ao percebé-la inserida no contexto urbano, por isso a
habitagdo em areas centrais ¢ levada em conta e hd uma preocupag¢do com a recuperagdo de
areas de risco. Essa nog¢do reflete uma apreensdo com o proprio morador, que devera ter seu
deslocamento para o emprego viabilizado. O segundo ponto trata-se da caracteristica do
programa em tentar superar a politica distributiva clientelista presente principalmente no FCP
e no BNH, como foi explanado (nos topicos 2.1 e 2.2), pois, com essas diretrizes
estabelecedoras do perfil das cidades que deveriam receber os investimentos, 0s

empreendimentos seriam construidos de acordo com a real demanda habitacional das cidades.

3.4.1.4 Atuacao do PAR no governo FHC.

O PAR, durante o governo FHC, recebeu grande quantidade de recursos e
produziu cerca de 681 empreendimentos totalizando 88.531 uh, mas nao centrou essa
producao para um publico de baixa renda (até 3 s.m), apesar de ser exatamente esse 0 €scopo
do programa. Em vez disso, ele operou em uma faixa de mercado entre 5 ¢ 10 s.m, que,
segundo dados levantados por Bonduki (2008, p.80), correspondeu a 100% dos recursos do
programa. Seguindo a linha dos programas habitacionais do periodo FHC, nos anos de 1995 a
2003, os investimentos nos empreendimentos centraram 78.84% do total de recursos que
foram para essa faixa de renda maior, por outro lado, apenas 8,47% foram destinados para a

baixissima renda, na qual havia 83,2% do déficit quantitativo.
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Nessa época, o PAR, no que diz respeito a captagdo de recursos, ficou atras apenas
do Programa Carta de Crédito (BONDUKI, 2008). Sobressaem-se essa assisténcia vinculada
e, principalmente, a prerrogativa do “resgate” da habitacdo (pela CEF) que sdo a fonte de
recursos propria (FAR) e a seguridade contra inadimpléncia.

Isso significa dizer que o PAR ndo conseguiu atingir significativamente a real
problematica habitacional brasileira a que se propds. Trouxe inovagdes como sua fonte de
renda propria (FAR), a ideia do arrendamento, da relagdo entre os agentes, das suas diretrizes
que avangam na proposta de uma habitagdo para além da casa, mas que esbarraram numa
forma de fazer politica desarticulada dos reais problemas da sociedade.

Em 2003, tem inicio o primeiro mandato do presidente Lula, o qual ird absorver
quase todos os programas habitacionais acéfalos do periodo anterior e, nesse cenario, o PAR
tomara lugar de destaque, funcionando como elo para o novo periodo da politica nacional de

habitacdo brasileira que bate a porta, como veremos a seguir.

3.4.2 O PAR no governo Lula e os antecedentes do MCMYV: a Criacdo do Ministério das

Cidades e a Formulacao da Nova Politica Nacional de Habitacao.

Como foi abordado no capitulo 1, a politica nacional brasileira ¢é caracterizada por
“trés grandes marcos” sendo o primeiro a criagdo do BNH e o segundo a faléncia do BNH
(pos-BNH). Politicas neoliberais e de municipalizagdao das politicas habitacionais marcaram a
vigéncia desse banco, momento em que o PAR ¢ criado. O terceiro e ultimo marco
circunscreve a criagdo do Ministério das Cidades, em 2003, durante o governo Lula, a
implementa¢do da nova Politica Nacional de Habitagdo, em 2004, e o Sistema Nacional de
Habitagdo — SFH (2005) — todos frutos de reivindicagcdes dos movimentos sociais pela
moradia e reforma urbana. (BONDUKI 2008; 2009).

Nessa nova conjuntura, reconhece-se que a municipalizagdo das politicas de
habitacdo, do periodo po6s-BNH, ndo dd conta do problema da habitacdo nas cidades,
tampouco dos interesses do mercado habitacional e imobiliario. Também busca-se superar o
recorte setorial da habitagcdo, do planejamento e ordenamento territorial, do saneamento e dos
transportes (mobilidade urbana) para integra-los, levando em consideracdo a cidadania, a
qualidade de vida e o direito a cidade.

Avangos nas formas de aplicacdo das politicas habitacionais e urbanas pensados e
discutidos e pontualmente realizados nos anos do hiato, conforme ja foi abordado, sdo

colocados no campo das praticas em uma escala nacional. No entanto, constata-se a
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persisténcia de habitos do passado, que tornam, muitas vezes, de forma mascarada ou da
mesma maneira de outrora.

Nesse marco iniciado no governo Lula, o Ministério das Cidades, num primeiro
momento, manteve e repaginou varios programas acéfalos, que resistiram a fase do hiato: o
Carta de Crédito Associativo, o Habitar-Brasil/BID, o Pr6-Moradia, o PSH, o Apoio a
Producao e o PAR, que terd lugar de destaque no novo governo, notadamente percebido pelas
alteragoes feitas no programa. A ampliagcdo dos recursos deste e o reaproveitamento de muitas
de suas caracteristicas na nova politica habitacional vao tornando-o um importante elo nessa
fase de transicao.

O objetivo deste topico € justamente tratar das mudangas por que passou o PAR
sob a égide do governo Lula e capitaneado pelo Ministério das Cidades e das diretrizes da
nova Politica Nacional de Habitacao, buscando-se compreender os avangos € 0s retrocessos
da politica habitacional brasileira desse periodo.

No entanto, o segundo Relatério de Gestdo do Exercicio de 2003, do FGTS,
afirma que o PAR foi concebido com prazo de “validade” — junho de 2002 — e, por isso,

acabou passando por uma série de prorrogagdes como pode-se observar no texto abaixo:

O programa Minha Casa’ foi concebido, inicialmente, para ser implementado até
junho/2002. O referido prazo foi estabelecido pelo Conselho Curador do FGTS,
principal fonte dos recursos que passaram a compor o FAR. Posteriormente, foram
concedidas duas prorrogacdes de prazo de execucdo: a primeira delas, até
dezembro/2003 (Resolugdo n°® 400, de 24 de junho de 2002, do Conselho Curador do
FGTS); e a segunda, até 31 de margo de 2004, seguida de um aporte suplementar de
recursos no valor de R$ 200 milhdes (Resolugdo n® 437, de 18 de dezembro de 2003,
do Conselho Curador do FGTS). (MINISTERIO DAS CIDADES, 2004, p.11).

Nas linhas que se seguem a estas, o Relatério de Gestdo do FGTS ressalta a
importancia do FAR no programa, pois, no periodo de sua vigéncia, o recurso esteve
integralizado e disponivel, evitando descontinuidade financeira. Salienta ainda a sua meta de
200 mil familias beneficiadas e 3 bilhdes de reais em investimentos.

O documento reconhece que os valores médios para a aquisi¢do dos imoveis do
PAR encontravam-se ultrapassados frente ao prego da terra urbana e dos padrdes técnicos
minimos exigidos pelo programa, o que dificultou o atendimento das metas fisicas desse
arrendamento. Por fim, o relatorio critica a ineficiéncia que teve o programa na relacdo com o

poder publico local e na aproximacao da CEF com as construtoras.

0 PAR, nesse documento, ¢ chamado de “Minha casa — PAR”.
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Esse parecer deixa clara, também, a inten¢do do novo governo em manter o PAR
fazendo adaptacdes importantes que se moldassem as novas propostas da politica
habitacional. No ano de sua institui¢cao, 2003, o MCidades buscou, em parceria com a CEF,
flexibilizar as exigéncias e reforcar as parcerias na intengdo de alcancgar as familias com renda
até 4 s.m. O resultado disso foi um comprovado: no mesmo ano que entrou em vigor, o

programa registrou o maior desempenho em termos quantitativos. (TABELAT).

Tabela 1- Desempenho do PAR no decorrer de sua existéncia em escala nacional

Governo Exercicio Valor Contratado Empreendimentos UH Valor Medlo
por unidade
1999 131.731 65 6.958 18.932,39
FHC 2000 614.058 251 30.005 19. 805,14
2001 439.765 165 20.315 21.647,34
2002 741.773 200 30. 261 24.512,53
2003 1.122.640 292 43.809 25.625,80
2004 867.439 186 33.197 26.131,64
2005 1.019.882 196 33.629 30.327,48
LULA 12006 1.271.621 219 40.198 31.633,94
2007 644.273 101 20.522 31.394,30
2008 437.883 55 11.915 36.750,62
2009 55.951 5 1.358 40.561,31
R$ -
Total 4.077.487.865,00 174.627 273.165 27.938,41

Fonte: LIMA, 2009 p. 46 apud CAIXA/SIAPF
Nota: Parcialmente adaptada pelo autor

Como pode-se observar na Tabela 1, o ano de 2003 permaneceu sendo o periodo
de maior producao, pois o programa passou por reformulagdes nesse momento, como ocorreu
com os outros programas contemporaneos. Entre 2005 e 2008, foram criados novos
programas que movimentaram tanto o Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse Social —
FNHIS quanto o SNH e seus dois subsistemas: Sistema Nacional de Habitacdo de Mercado —
SNHM para um mercado médio e o Sistema de Habitacdo de Interesse Social — SNHIS para
populacdo de baixa renda.

A partir de entdo, o programa niao segue uma progressdao em sua producdo de
unidades habitacionais nem uma regressao na sua existéncia, mas uma sequéncia de altos e
baixos, refletindo os periodos politicos e econdomicos por que passou enquanto durou.

Embora a produgdo do PAR ndo tenha sido das maiores em 2004, foi nesse ano
que o programa recebeu véarias alteracdes na sua legislagdo (leis, decretos, portarias,

normativos da CEF que passaram por revisoes). Isso foi feito para que ele fosse adequado ao
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mais recente cendrio politico do pais com base nos principios da nova Politica Nacional de
Habitacdo, que, por seu turno, reformularam-no e transformaram-no em um campo de testes
proveitoso para a formulagdo de programas vindouros.

A Portaria n® 231/2004 traz consigo alteragdes importantes ao PAR:

a) ampliou o publico-alvo reduzindo a taxa de arrendamento de 0,7% (PAR 1)
para 0,5% do valor da aquisicdo (PAR 2) para projetos com especificagdo
técnica minima, favorecendo a populagdo cuja renda familiar fosse menor que
4 s.m;

b) legalizou a op¢ao de mobilidade residencial nas habitagdes;

c) estimou a taxa de arrendamento em 80% do valor de locagao praticado na area
onde fica o empreendimento;

d) possibilitou a participagdo de associagdes com fins habitacionais na producao
do programa, como as COHABS, dando poder as prefeituras para participarem
mais ativamente da produ¢@o com essa medida;

e) viabilizou a antecipagdo da compra a partir do pagamento do valor residual do

imovel, dando inicio ao processo de financiamento.

Essa portaria estabeleceu as diretrizes do programa, que trazem em seu texto a
vinculacdo com a nova politica urbana (Quadro 6).

No Quadro 6, tem-se as diretrizes no governo FHC e no governo Lula
respectivamente. E possivel observar claramente que no primeiro, o programa carecia de
vinculagdo a uma politica nacional que atingisse pontos diferentes da questao habitacional. Ja
no segundo, para cada diretriz, existia claramente uma ligacdo com um principio da politica
nacional. Pelo menos na teoria.

Esse quadro ilustra a diferenca de um programa sem politica de outro com politica.
Reafirmando observagdo do topico anterior, na primeira coluna da tabela a seguir, a
implementagdo do programa se deu de forma “confusa e dispersa”. Alguns agentes
promotores como a CEF e as construtoras centralizavam quase todas as iniciativas do
programa quando tal fung¢do deveria ser preestabelecida por meio de uma politica

habitacional.
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Quadro 6 - As diretrizes do PAR no governo FHC e no governo Lula e seus principios

na NPNH
FHC (diretrizes) Portaria n° 31, LULA (diretrizes) Portaria n° Principios Presentes na Nova
de 13/12/2001 231, de 4/7/2004 Politica Nacional de Habitacao

Atendimento a populagdo urbana; as
regides com elevado déficit
habitacional e que apresentam
demanda caracterizada para o
programa.

Participagdo do poder publico local
e da sociedade civil organizada.
Atendimento a regides
metropolitanas e capitais estaduais.
Integra-se a programas de
revitalizacao.

Atendimento de familias que
estejam com renda abaixo de 6 s.m
€ ndo possuam outro imovel ou
financiamento publico.

Fomento de oferta de unidades
habitacionais e a melhoria das
condicdes do estoque de imdveis
existentes [...] destinadas a reduzir
os domicilios existentes com
coabitacdo familiar e com 6nus
excessivo de aluguel.

Déficit Habitacional

Promogdo da melhoria da qualidade
de vida das familias beneficiadas.

M4 adequagao domiciliar

Intervengdo habitacional em areas
objetos de planos diretores no
ambito estadual ou municipal,
garantindo sustentabilidade social,
econOmica e ambiental aos projetos
de maneira integrada a outras
intervengdes ou programas da
Unido e demais esferas de governo.

Valoriza a colabora¢do dos PDs

Criagao de novos postos de
trabalho diretos, especialmente por
meio da cadeia da construgdo civil.

Economia Local

Aproveitamento de imoveis
publicos ociosos em areas de
interesse habitacional.

Areas Centrais

Atendimento aos idosos ou
portadores de deficiéncias fisicas,
previamente identificadas, pela
adogao de projetos ou solugdes
técnicas que eliminem barreiras
arquitetonicas ou urbanisticas, bem
como pela execugao de
equipamentos comunitarios
voltados ao atendimento desse
segmento da populagio.

Grupos Vulneraveis

Fonte: Portarias n° 31/2001 e n® 231/ 2004

Nota: Elaboragdo do autor

Nessa mesma portaria, estabeleceram-se alguns novos agentes do programa como a

alteracdo de algumas das suas competéncias, conforme verifica-se no Quadro 7.
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Quadro 7 - Agentes envolvidos no PAR: func¢ées do governo LULA e atuacio no

processo produtivo

Presenca
nas
AGENTE COMPETENCIAS etapas do
processo
produtivo
Ministério das Cidades Agente gestor do PAR, a quem compete
(Lei 10.859 de 14 de abril de 2004) estabelecer diretrizes, fixar regras e condi¢des para
1mplementaga9 dg P.r0~grama, Produgdio
Definir a distribuicdo de recursos entre as
Unidades da Federagdo;
Acompanhar e avaliar o desempenho do Programa.
CAIXA ECONOMICA Agente executor do PAR, responsavel pela
FEDERAL alocagdo dos recursos, defini¢do dos critérios e Produgdo
(Lei 10.859 de 14 de abril de 2004) expedicao dos atos necessarios a e
operacionalizagdo do Programa. Consumo
Estados, Distrito Federal e Identificar os locais para implantagdo dos projetos;
Municipios ou respectivos orgaos Indicar as familias a serem beneficiadas;
das administragdes direta ou Promover acdes facilitadoras e redutoras dos
indireta, que aderirem ao custos de implantagdo dos projetos, tais como,
programa. Associa¢des com fins redugdo de tributos, contribuigdes e taxas; Producao
habitacionais como as COHABS. Aportar recursos financeiros, bens ou servigos e
economicamente mensuraveis, necessarios a | Consumo
realizagdo das obras e  servicos do
empreendimento;
Governos municipais podem participar de forma
mais efetiva da constru¢do dos empreendimentos.
Empresas do ramo da Construcio Partici;zam na 'apresentagéo de prop'o.steis ©
Civil e Companhias de Habitacio execugao dos. pro) et0§ aprovados para aquisigao de Produgéo
Popular ou Orgiio Assemelhado”" unidades habitacionais na forma estabelecida pelas
normas do Programa.
Empresas do ramo da Administram os contratos de arrendamento, os
. < NN L. N Consumo
Administracao Imobiliaria imoveis e condominios, se for o caso, no dambito
do PAR.
Pessoa fisica que, atendidos os requisitos
estabelecidos pelo Programa, seja habilitada ao
arrendamento;
Arrendatarios A renda minima varia entre R$ 1.500 até 2.800, Consumo
levando em conta a regido do pais, a especificacao
minima ou padrao, a situagdo de moradia em areas
centrais e ser militar das forcas armadas.
Responsaveis por divulgar e realizar o processo de
Empresas para fazer a aquisicio aquisicao antecipada. Com isso, as taxas mensais Consumo

antecipada.

do Programa transmutam-se em parcelas,
transformando o arrendamento em financiamento.

Fonte: BRASIL, (2007, 2008); MINISTERIO DAS CIDADES (2007); CAIXA (2008; 2011); BONATES (2009)

Nota: Elaboragdo do autor

" Na portaria n° 231, de 4 junho de 2004, o Ministério institui e autoriza a participagdo das Companhias de
Habitag@o Popular e Orgaos assemelhados o que ndo existia no governo FHC.
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Como pode-se constatar no Quadro 7, a SEDU ¢ extinta ¢ o PAR passa a ser de
responsabilidade do Ministério das Cidades. Este assumiu ainda a gestdo do programa, fungdo
anteriormente de competéncia da CEF que passa a ser o executor do PAR, mas ainda
centralizando grande parte das atividades do programa.

A atuagio das prefeituras ¢ COHABs na construgio dos iméveis™ e o
estabelecimento de uma renda minima ainda menor foram s6 algumas das muitas alteracdes
assentadas pelas novas diretrizes. “Além disso, em prol da ampliagdo no atendimento a
populagdo de menor renda, em 2005 (Portaria n° 142/2005), o programa passou a ter de
reservar  50% dos recursos alocados pelo Fundo de Arrendamento Residencial,
especificamente, para o atendimento do PAR 2”. (BONATES, 2008 p.150).

Godoy (2008) e Andrade (2011), em seus estudos, revelaram que esse empenho
na estipulagdo de uma renda minima nao foi suficiente para beneficiar realmente as rendas
mais baixas, pois, pela estrutura financeira do programa, as que ganhassem menos de 3 s.m
ndo conseguiam ser elegiveis, ndo sendo, portanto, selecionadas.

E necessario, ainda, levar-se em conta a situagio brasileira no que tange a propria
classe média e média baixa. Estes também tém, historicamente, dificuldades em conseguir a
habitagdo, e a consequéncia dessa juncdo de demandas se traduz num quadro bem dramatico:
restando, para o publico de baixa renda, perante a concorréncia desleal, habitar nos
loteamentos irregulares ou nas favela. (MARICATO, 1988).

Além disso, o programa possui alguns pré-requisitos locacionais para sua
implantacao, isolados ou conjuntamente. Essas areas destinadas ao empreendimento deveriam
apresentar especificidades como inser¢do na malha urbana, existéncia de infraestrutura basica,
inclusdo em projetos de revitalizacdo de centros urbanos, facilidade de acesso a polos
geradores de emprego e renda, viabilidade de aproveitamento de terrenos publicos (em
especial aqueles remanescentes de terrenos desapropriados ao longo das linhas de metrd),
linhas de transporte ferroviario ou rodoviario, locais em processo de reorganizac¢ao funcional
e mudanca de uso e o favorecimento a recuperagio de areas ambientais .

A questdo dos equipamentos locacionais, ja vinha sendo adotada desde o periodo
FHC o que significou um avango na politica habitacional urbana. Na pratica, presente no
momento da produgdo do programa, a CEF, por meio da GIDUR, verificava a presenca ou

ndo desses equipamentos nos locais escolhidos pelas construtoras. Mas, como ja colocado no

0 que na RMF continuou sendo a relagio predominante CEF e construtoras, 0 que veremos no proximo
capitulo.
3 No proximo capitulo, aborda-se como se deu a aplicacio desses equipamentos locacionais na RMF.



105

topico anterior, a questdo do preco da terra urbana fica normalmente mais cara quando se tem
a presenca desses equipamentos € servigos, o que consequentemente deixa o imovel mais
caro, 0 que nao ¢ interessante para o programa que busca terrenos baratos, devido o preco

maximo da unidade habitacional nado ser excedido.

3.4.3 A producio do PAR na sua existéncia e a politica distributiva.

No ano de 2005, ocorre, no governo Lula, dentincia de trocas de favores. Essa
pratica, iniciada com a entrega do Ministério das cidades a um membro do partido
conservador, fez a politica habitacional do pais repetir um modelo de politica distributiva bem
marcante na antiga FCP, prejudicando os avancos feitos nesse ambito. Afinal, de nada
adiantava ter diretrizes bem estabelecidas para atingir o déficit habitacional de acordo com as
demandas regionais e estaduais, se a prioridade era a manutencdo das relagdes politicas

clientelistas, como bem coloca Azevedo (2007):

A nova administragdo do Ministério, prevalecendo o comportamento dos primeiros
meses dessa segunda gestdo, deve priorizar as politicas habitacionais distributivas,
por meio de relagdes téte-a-téte com governadores e prefeitos, que acarretardo, entre
outros efeitos discutiveis, a diminuigdo do papel ativo da Caixa Econdmica Federal
nas politicas de habitagdo popular, inclusive no que diz respeito a utilizagdo de
critérios universalistas e explicitos na definicdo de prioridades para alocagdo de
recursos. (p.36).

Os graficos 1, 2 e 3 apresentam as distribuicdes do PAR de acordo com as regides do
Brasil. E notdria a concentragdo na regido Sudeste devido, principalmente, a presenga das trés
grandes regides metropolitanas: Sdo Paulo (22% da produg¢do nacional), Rio de Janeiro e Belo
Horizonte. Seguem-se, pela ordem, a Regido Nordeste e a Regido Sul. O que impressiona ¢ a
discrepancia dos investimentos na comparagao entre a maior € a menor produgao.

A produgdo da regido Norte ¢ inexpressiva diante das demais regides, o que reafirma o
fato de ndo serem citados baseando-se nos indices de déficit habitacionais, mas no carater
distributivista da politica habitacional, como assinalam Azevedo e Andrade (1982) e Azevedo

(2007).
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Figura 2 - Grafico da quantidade de empreendimentos do PAR/Regiao

& Qtde Emp.

292

Norte Nordeste Centro Oeste Sudeste Sul

Fonte: CEF (2009)
Nota: Elabora¢do do autor.

Figura 3 - Grafico da quantidade de uh/Regido

H Qtde. UH

115.091

"

Norte Nordeste Centro Oeste Sudeste Sul

Fonte: CEF (2009)
Nota: Elaboragdo do autor
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Figura 4 - Grafico da quantidade de recursos aplicados por regiio

M Valor total aplicado

3.32 81,22

Norte Nordeste Centro Oeste Sudeste Sul

Fonte: CEF (2009)
Nota: Elaboracdo do autor

Esse carater distributivista ¢ melhor confirmando quando se observa a produ¢do do
PAR por estado (Figura 5). O estado de Pernambuco, com a Regido Metropolitana de Recife
(composta por 14 cidades), ¢ uma das trés maiores metropoles nordestinas, junto com
Fortaleza e Salvador, no entanto fica atras de estados como Maranhao, Alagoas Sergipe e

Piaui.
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Figura S - Grafico da producio de uh do PAR/estados

H Qtda. UH
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Fonte: CEF (2009)
Nota: Elaboracao do autor

Ap0s alguns anos de dificuldades, o PAR tem, sua existéncia colocada em questdo

como expde Back (2005):

A necessidade de reformulacdo do programa foi recentemente admitida, em meados
de agosto de 2005, pelo vice-presidente de desenvolvimento urbano da CAIXA,
Jorge Hereda, em palestra na sede do Sinduscon-SP. Segundo Hereda, do or¢gamento
de RS 1,3 bilhdo previsto para este ano (2005), apenas R$ 350 milhdes haviam sido
aplicados nos primeiros sete meses do ano e, em Sdo Paulo, até 15 de agosto de
2005, apenas 1.955 unidades foram contratadas no ano. O Vice-presidente da
CAIXA teria admitido a necessidade e a urgéncia em se rever o programa
informando haver recebido um “ultimato” do Conselho Gestor da CAIXA neste
sentido que sinalizava um prazo para o final de setembro de 2005, porém, previa
apenas para 2006 alguma novidade. (BACK, 2007, p.78).
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No segundo mandato do governo Lula, houve o langamento do Programa de
Aceleragao do Crescimento. Com isso, a politica habitacional e seus sistemas de mercado e de
interesse social passaram a receber novos e grandes investimentos. O PAR, nesse contexto
(anos 2006 e 2007), tem uma guinada, no entanto, em 2008, explode a crise econdomica nos
EUA e o setor da construcdo civil bem como os incorporadores imobiliarios comegam a
pressionar o governo Lula. A solucdo encontrada para se combater a crise foi investindo na
construgdo civil por meio do langamento de um grande programa habitacional, em 2009, o
Programa Minha Casa Minha Vida — PMCMYV -, que passa a injetar bilhdes de reais na
cadeia produtiva da constru¢do imobilidria. Nessa conjuntura, os recursos do FAR se
direcionaram ao novo programa ¢ o leasing deixou de ser uma opg¢ao disponivel, o que pode

ser considerado um retrocesso.

3.4.4 A extin¢do do PAR? A criacdo do PMCMV.

Os bons alojamentos sdo tdo caros que é absolutamente impossivel
serem habitados pela grande maioria de operdrios. O grande capital
receia  arriscar-se nas habitacdes destinadas as  classes
trabalhadoras, que, levadas pela necessidade de residir, caem nas
garras da especulagdo. (Engels, 1979 p. 25).

O otimismo propagandeado por alguns programas sociais perde a robustez na
presenga de uma ou outra avaliagdo mais indignada como a que Nabil Bonduki (2012), um
dos coordenadores do “Projeto Moradia”, faz acerca do contexto em que ¢ lancado o

programa MCMV.

A enorme repercussdo que teve o langamento do programa Minha Casa, Minha
Vida, com sua meta cabalistica de 1 milhdo de unidades habitacionais para enfrentar
o impacto da crise econdmica, tende a obscurecer o longo, dificil e relevante
processo promovido pelo governo, com o apoio (critico e militante) da sociedade,
representada pelo Conselho Nacional das Cidades, para dotar o pais de uma politica
abrangente e estruturada que equacione o dramatico problema habitacional
brasileiro. (BONDUKI, 2009, p.8).

O PMCMYV teré suas bases no Projeto Moradia, tendo por norte trés dimensdes:
gestdo e controle, projeto financeiro e urbano fundiario. A sua geréncia e aplicacdo ainda
permanecem com a CEF. Esse programa entende que uma politica habitacional no valor de 27
bilhdes de reais ira movimentar a economia nacional, aquecendo a construg¢do civil, o
mercado imobilidrio, o mercado fundiario etc. O MCMYV também atende a renda cruzada, isto

¢, as familias de maior renda que pagam seu FGTS, subsidiando de forma indireta as familias
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de baixa renda e, assim como o PAR, pré-estabelece equipamentos locacionais. Além disso,
projeta uma politica habitacional vinculada a questdo fundidria, pois sem terras baratas, ndo
havera imoveis baratos para a classe mais atingida pela problematica habitacional.

Como podemos constatar, as bases do PMCMYV ja andavam também no PAR, porém
com algumas diferenciagdes importantes (Quadro 8) que suscitaram muitos debates,
principalmente, girando em torno da forma de acesso, publico alvo, tempo de pagamento e

intervencdo da CEF nos processos de implementagdo dos projetos.

Quadro 8 - Algumas diferenciacoes entre o PAR e 0 PMCMV

PAR MCMV

Forma de pagamento: Arrendamento (Leasing). Forma de pagamento: Financiamento.

Mensalidade baseada em 0,7 e¢ 0,5% do valor da
unidade.

Comprometimento maximo da renda: 20%.

Niveis de renda: a partir de 2005, 50% do recurso para
até 4 s.m e o restante até § s.m.

Niveis de renda: até 3 s.m, entre 3e 6 ssxme 6 a 10 s.m
(faixa de renda cruzada).

Tempo de pagamento: 180 meses (15 anos).

Tempo de pagamento: depende da renda. 10 anos,
para 3 s.m e 30 anos para 0s outros.

Durante o arrendamento, o imovel é da CAIXA
(propriedade fiduciaria).

No financiamento, a propriedade do imoével é do
mutudrio.

Oferece mobilidade residencial e facilidade de

desisténcia.

Nao existe a possibilidade de mobilidade residencial.
Processo de desisténcia burocratico.

Fonte: BONDUKI (2009); CAIXA, (2008; 2011); FREITAS & PEQUENO (2011)
Nota: Elaboragdo do autor
Como se pode perceber, no Quadro 8, o PMCMV tem como forma de acesso o

financiamento. Nesse formato, durante o financiamento, a propriedade do imovel pertence ao
mutuario que tera uma média de dez a trinta anos para quitd-lo, além de ndo existir a

possibilidade de troca residencial. Tais caracteristicas levaram Godoy (2010) a afirmar:

Se antes do PMCMYV néo tinhamos uma politica de incentivo ao aluguel, agora com
o Programa e a oferta de crédito e melhores condigdes de financiamento a aquisigdo,
0 que antes ja era escasso, agora se torna mais caro — movimento visivel no mercado
imobiliario das metropoles brasileiras desde o fim de 2009. (p.5).

O aluguel se torna mais caro, porque, quando o financiamento se torna mais acessivel,
mais pessoas querem comprar imdveis e outras pessoas, que alugariam, veem uma
oportunidade de vender seus imoveis. Assim, com o mercado do aluguel reduzido, o valor do

aluguel se torna mais caro, simplesmente pela reducao da oferta. (GODOY, 2010).
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A mesma autora, a partir de estudo realizado na Regido Metropolitana de Sao Paulo,

demonstra a adequagdo do modelo de arrendamento no seu caso de estudo e lamenta ascensao

do MCMYV em detrimento do PAR. Em outras palavras, lastima o estimulo ao financiamento e

o desestimulo ao arrendamento, a preferéncia pela propriedade privada em contraposicao a

estatal.

Pensamos que ao direcionar grande investimento para o MCMYV, criado em 2009, o
poder publico induziu a opgdo por este modelo de politica habitacional, que
privilegia unidades habitacionais novas e a propriedade da moradia, e reduziu ao
minimo a presenga do PAR, um Programa de formulagdo original e muito adequado
a nosso ver, para a Regido Metropolitana de Sdo Paulo. (GODOY, 2010, p.10).

O que Godoy analisa nos primeiros anos de PMCMYV sao ja vestigios de uma politica

habitacional do passado que comeca a reaparecer, mas com nova roupagem e um dos

caminhos para desvendar parte desse problema recorrente ¢ observar como atuam os agentes

envolvidos no programa habitacional.

No caso do PMCMYV, os agentes irdo variar suas a¢des de acordo com a faixa de renda

do mutuario (Quadro 9).

Quadro 9 - Agentes envolvidos no MCMYV e suas competéncias.

Renda até R$ 1.395,00

HIS, a Unido aloca os recursos.

Estado e Municipios cadastram as familias e
encaminham para a CEF.

Construtoras apresentam projetos a CEF.
Caso sejam aprovados, ela autoriza e
acompanha a execugao.

Renda até R$ 4.900,00

A Unido e o FGTS alocam os recursos;
Construtoras apresentam projetos a CEF; A
CEF analisa e autoriza a comercializacao;
Durante a obra, a CEF financia o mutuario e
o montante ¢ abatido da construtora;
Recursos sdo liberados a partir de um
cronograma; Concluidos 0s
empreendimentos, a construtora entrega o
imovel ao mutuario.

Fonte: CAIXA (2009)
Nota: Elaboragdo do autor

E possivel observar a CEF assumindo, mais do que nunca, o seu papel de gestor

financeiro, mas também de executor e fiscalizador, pois esta presente em todas as etapas e nas
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duas linhas de renda que atende o programa (Quadro 10). Constata-se também que a CEF,
como agente financiador, selecionara aqueles que podem pagar, ou seja, que demonstrem
certa estabilidade financeira.

Todas as politicas habitacionais abordadas até agora (re)produzem as relagdes
capitalistas de produgdo da cidade, materializando-se no espaco urbano nao somente na sua
paisagem e morfologia, mas, principalmente, na segregagao socioespacial, que se evidencia de
varias maneiras: valoriza¢ao do solo urbano, especulagcdo imobilidria, politica de remog¢ao de

favelas e auséncia de participag@o popular nas decisdes da cidade, dentre outros.

Figura 6 - Grafico da producio de uh do PAR nacional entre 1999 e 2007

43.809 40.198
30.005

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
B UH Brasil

Fonte: Constru¢ao Mercado, 2009 p. 46 apud CAIXA/SIAPF
Nota: Elaboragdo do autor

O PAR foi um programa que ficou muito a mercé dos momentos politicos. Sua
existéncia ¢ cheia de altos e baixos (Figura 6). Tem 4pice no ano 2000 e ja em 2001 e 2002
apresenta uma nova queda proximo ao periodo de eleicdo presidencial. No ano de 2003, o
governo Lula assume e o programa ¢ repaginado, tendo a maior producdo da sua historia,
porém, em 2005, surge uma nova crise politica e, com ela, mais uma recaida. No cenario
politico nacional, vem a tona o escandalo do “mensaldo” e o programa sofre ameaga de
extingdo, mas, no ano vindouro (2006), vai ao 4pice mais uma vez, com a reeleicdo do
governo Lula. Todavia, nesse periodo, comecam os arranjos para o langcamento do pacote
imobiliario, ansiado pelo mercado imobilidrio. Em 2009, ¢ lancado o PMCMYV em escala
nacional, enquanto no PAR sdo contratados apenas 5 empreendimentos por todo o pais.

Enquanto durou, o PAR contratou R$ 7,3 bilhdes para mais de 273 milhdes, mas,

de acordo com Luciano Amadio, presidente da Associacao Paulista dos Empresarios de Obras
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Publicas, em entrevista para a Revista Construgdo Mercado, a meta do Programa era 2
milhdes de unidades habitacionais. Ele ainda completou afirmando que o Programa ¢
subordinado ao Plano Nacional de Habitacdo e que, com o PMCMYV, ndo tem mais sentido,
haja vista 0 MCMYV atende o publico de seu antecessor, oferecendo mais vantagens para as
construtoras. Luciano Amédio conclui dizendo: “O importante ¢ que o PAR serviu de
referéncia nas discussdes do Minha Casa, Minha vida” (BLANCO, 2009 p, 13), refor¢ando a
ideia de que esse tipo de arrendamento cedeu as bases para a nova politica.

O que essas discussdes nao conseguiram foi sanar os problemas que, historicamente,
assolam a politica nacional de habitagdo. Tanto o PAR quanto o MCMV enfrentam
problemas, principalmente, no que diz respeito a questdo fundidria urbana. Nesse sentido, o
proximo capitulo buscara mostrar de que forma se deu a producdo do /easing habitacional na

RMF e seus rebatimentos socioespaciais.
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4. O PAR NO ESPACO METROPOLITANO DE FORTALEZA: ESCALAS E
AGENTES

Apds o exposto nos capitulos anteriores, podemos ressaltar duas questdes
conceituais intimamente interligadas. A primeira ¢ a questdo da escala dos processos
historicamente hierarquizados em seus diferentes niveis escalares, que trazem uma falsa
impressao de independéncia entre si, mas na realidade esses niveis de escala nao sao isolados
nem no tempo nem no espago — estdo interligados e articulados, o que desqualifica as formas
de abordagens que estudam pedacos de espaco e tempo isolados. A segunda questdo esta no
papel central que o Estado capitalista toma no processo de producao do espago urbano, ou
melhor, essa centralidade estd relacionada justamente a multiplicidade de papéis que ele
absorve, tomando para si fun¢des predominantes de outros agentes.

Dessa forma, as abordagens propostas neste trabalho partem de uma perspectiva
multiescalar, pois “nada pode ser explicado apenas em uma escala” (SPOSITO, 2011, p. 130)
devido a necessidade de compreendermos e requerermos a articulacao entre as escalas. Lobato
Corréa (2011) complementa essa asser¢do afirmando que “dada a complexidade da ac¢do do
Estado, envolvendo multiplos papéis, com pesos distintos no tempo € no espago, torna-se
necessario que novos estudos sejam realizados, tanto nas esferas federal e estadual como
municipal” (CORREA, 2011, p. 46).

No capitulo anterior, o PAR foi abordado numa escala nacional, atentamos para a
atuacdo dos agentes produtores do espago envolvidos na realizagdo do programa, suas
diretrizes institucionais, a periodizagdo do programa nos governos FHC e Lula até¢ sua
extingdo. Todavia, cabe agora, compreender quais foram os rebatimentos socioespaciais que o
programa gerou na escala da metropole, no caso da Regido Metropolitana de Fortaleza.
Autores como Back (2005), Bonates (2008, 2009) e Godoy (2008, 2010) estudaram o PAR
respectivamente em Blumenal-SC, Jodo Pessoa-PB e na Regido Metropolitana de Sao Paulo.
Cada um trouxe uma contribuicao diferente sobre a realidade do PAR nessas escalas, fruto
justamente de que nao existe somente fluxos verticais, de cima para baixo, do maior para o

menor, mas, como coloca Sposito:

[...] na verdade, uma combinacdo complexa de fluxos e modos de organizacao e
constitui¢do de redes (econdmicas, sociais, politicas culturais, urbanas) que ndo se
estruturam apenas hierarquicamente, mas resultam de multiplos fluxos,
estabelecidos horizontalmente". (SPOSITO, 2011, p. 131)
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A partir dessas premissas, ou seja, da produgcdo do PAR no espago metropolitano
de Fortaleza, busca-se compreender, neste capitulo, como um programa habitacional de
diretrizes nacionais, que prevé uma padronizacao nacional na sua realizagdo, se materializou
no espagco metropolitano da capital cearense inserida num processo de industrializagdo e
urbanizagdo’” recentes e cujo crescimento populacional se processou a partir da migragio do
campo para a cidade. Essa migracao se relacionada a uma estrutura fundiaria concentrada com
poucos detendo o maior numero das terras e que ainda sente periodicamente a influéncia do
fendmeno da seca, haja vista que a regido semidrida compde a maior parte do territoério do
estado. Some-se a esses fatores a capacidade atrativa da cidade, vinculada a uma ideologia do
"lugar das esperangas".

O que se busca destacar € tanto o carater geral como o peculiar da espacializacao
do PAR na RMF, compreendendo-se que historicamente as politicas habitacionais, como se
pode notar até aqui, t€ém muita influéncia na produ¢do do espaco urbano. A producio
habitacional promovida pelo Estado, muitas vezes, determina para onde expandira especificas
areas da cidade, a quais se tornaram ao mesmo tempo vetores de processos de segregagao
socioespacial (periferizacdo) e de valorizagao do solo urbano.

Nesse sentido, na teia de relagdes dos mais diversos grupos sociais que produzem
a cidade, retornamos a alguns questionamentos que nortearam o desenvolvimento dessa
pesquisa: Como o PAR vem se desenvolvendo em Fortaleza? Quais as especificidades desse
novo padrao habitacional e por que ele foi adotado? Quais sdo os atores sociais envolvidos no
processo de implementacdo do PAR e como eles atuam? Como se d4 a relagdo entre a
valorizagdo do solo urbano e essa forma de habitagdao? Como se processa a incorporagdo de
novos equipamentos urbanos nas areas do entorno dos empreendimentos do PAR? Quais sdo
os rebatimentos socioespaciais relacionados a proliferagao de empreendimentos do PAR para
uma classe média nas areas periféricas da metrépole?

A partir dessas questdes iniciais, estabeleceu-se os seguintes objetivos: caracterizar
o PAR enquanto programa habitacional, desvelando as especificidades desse novo padrao
habitacional; entender o desenvolvimento da produg¢do de moradias no espago da RMF,
estabelecendo-se uma periodizagdo com base nas politicas habitacionais enfocando mais
precisamente o PAR; identificar os agentes envolvidos na produgdo do espago e como eles

atuam no processo de implementacio do PAR no espago metropolitano de Fortaleza;

™ Sobre o processo de industrializagdo, urbaniza¢io e metropolizagio no Ceard, confira os trabalhos de Amora (
1978; 1999; 2005) além de uma série de produgdes académicas realizadas pelo Laboratorio de Estudos Urbanos
e da Cidade — LEURC (UECE).
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compreender de que forma e até que ponto os empreendimentos PAR, principalmente os
condominios fechados, relacionando-se ao conceito de ambiente construido, sdo capazes de
valorizar o espago urbano produzindo rendas a partir de efeitos de ‘“vizinhanca” e de
“externalidades” nas areas onde sao instalados, criando localiza¢des de interesse do mercado
imobilidrio.

Os dois primeiros objetivos estdo relacionados a caracterizacdo do programa e a
elaboragdo de uma periodizagdo sobre as politicas habitacionais brasileiras enfocando-se o
PAR, as quais ja foram contempladas nos capitulos anteriores.

O primeiro topico desde capitulo abordard o que concerne a identificacdo dos
agentes e sua atuacdo no espaco metropolitano de Fortaleza. Nele, estabeleceremos uma
relacdo entre os agentes responsaveis pela produgdo e consumo do programa e sua
distribuicao espacial pela RMF, destacando-se a atuacao centralizadora da CEF, do Estado,
das construtoras cearenses, do poder publico local, dos arrendatdrios e administradoras. Faz-
se também um paralelo, ao longo do texto, dos acontecimentos historicos do PAR em escala
nacional e seus rebatimentos em escala metropolitana ou intraurbana, no intento de se
estabelecer uma relagao entre o plano da teoria e o da pratica.

Para o quarto objetivo, tem-se o topico em que se aborda a forma predominante da
produgdo do PAR na RMF, que se refere a tipologia condominio fechado para "classe C" na

periferia da metropole.

4.1 O RECORTE METROPOLITANO E TEMPORAL DO OBJETO

Para compreender a ldgica de espacializagdo do novo padrdo habitacional do PAR
explicitando como este se materializa no espago urbano, elegemos como recorte espacial da
pesquisa a RMF compreendendo, como bem reforgou Rodrigues, que observar uma regiao
metropolitana ¢ uma necessidade para se entender os aglomerados urbanos para além dos

limites da cidade:

As regides metropolitanas e os aglomerados urbanos extrapolam limites municipais.
Além disso, na dinamica de fluxos de comunicacdo entre as areas urbanas locais,
regionais, mundiais ndo podem a cidade e o urbano ser analisados apenas como
areas espaciais urbanizadas, assim como cidade ndo pode ser confundida apenas
com a sede do Municipio. (RODRIGUES, 2007 p. 79)

Na elei¢do desse recorte espacial, atentou-se para dois aspectos: um de ordem

histérico-espacial e outro relacionado a distribui¢do dos empreendimentos do PAR pela RMF.
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O primeiro se refere ao processo de metropolizacdo da cidade marcado, sobretudo, pela
expansdo habitacional tanto pela agdo do mercado ilegal da habitacdo (autoconstrugdo,
loteamentos irregulares) quanto por meio das politicas habitacionais historicas, que se
proliferaram no espacgo metropolitano a partir de grandes conjuntos habitacionais (ARAGAO,
2010; COSTA, 2005; PEQUENO, 2009, 2010a, 2010b, 2011). O segundo ocorre de forma
pontual, contabilizando 90 (noventa) empreendimentos ¢ 10.888 (dez mil, oitocentas e oitenta
e oito) unidades habitacionais (uh), distribuidos nos bairros de Fortaleza e nas cidades
metropolitanas de Caucaia, Maracanau e Pacajus” (CAIXA-GIDUR/FOR, 2007 e 2009).

O PAR, como abordado no capitulo anterior, situa-se em um periodo de transicao
da historia das politicas nacionais de habitagdo, no qual significou uma mudanca das ag¢des
politicas sobre o espaco urbano, logo influenciando na sua produgdo. Foi assim que elegemos
o recorte temporal desde a criacdo do PAR, em 1999, até sua atuagao nos dias atuais, 2013.
Para tanto, torna-se necessario tragarmos um paralelo entre esse novo padrdo e as politicas
habitacionais do final da década de 1970 ao inicio de 1980 em Fortaleza, cuja ldgica espacial
foi marcada pela construgdo de grandes conjuntos habitacionais nas areas periféricas da
cidade e nos municipios que compunham a entdo recém-criada Regido Metropolitana de

Fortaleza (ARAGAO, 2010; COSTA, 2005; PEQUENO, 2009).

4.2 A DISTRIBUICAO ESPACIAL NADA ALEATORIA DO PAR NA METROPOLE E O
PAPEL DOS AGENTES

Em 1999, quando do lancamento do PAR a partir da Medida Provisoéria n° 1.823
de 29 de abril do mesmo ano, estabeleceram-se critérios para as cidades que receberiam o
programa (centros urbanos e regides metropolitanas com mais de 100 mil habitantes). A CEF
lancou editais entre os anos de 1999 e 2001 em 29 cidades e regides metropolitanas. Nesses

documentos eram indicadas as areas de atuacdo do PAR, no municipio ou na regido

7 Em outubro de 2007 foi entregue o Conjunto Residencial “Meruoca”, constituido de 378 unidades
habitacionais estilo casa unifamiliar, na cidade média de Sobral. Situado nas franjas da cidade, proximo a
industria de calgados Grendene S/A, constitui-se em uma area de expansdo urbana do municipio induzida pela
construgdo de um grande conjunto habitacional. Ressaltando as devidas consideragdes sobre questdes de
politicas histéricas locais, considera-se a configuragdo da repeticdo das politicas habitacionais do periodo
BNH/COHAB (década de 1980 na RMF) como um “retrocesso” diante das novas propostas que demonstram as
politicas habitacionais na contemporaneidade. No entanto, devido a questdes tedricas e metodoldgicas, o PAR
em Sobral ndo estard no foco da presente pesquisa.

7 Geréncia de Filial de Desenvolvimento Urbano de Fortaleza. Banco de dados especificando o nimero de
empreendimentos contratados do PAR no estado do Ceard, seus enderecos, n° de unidades habitacionais,
tipologias, valores gastos nas construgdes, nome das construtoras, tipologias, entre outras caracteristicas. Uma
atualizagdo data de 13/04/2007 e outra, de 13/08/2009.
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metropolitana, levando em conta os seguintes parametros minimos, isolados ou

conjuntamente:

a) insercdo na malha urbana;

b) existéncia de infraestrutura basica (agua, solugdo de esgotamento sanitario,
energia elétrica, vias de acesso, transportes publicos);

¢) insercdo em projetos de revitalizacdo de centros urbanos;

d) facilidade de acesso a polos geradores de emprego e renda;

e) viabilidade de aproveitamento de terrenos publicos, em especial aqueles
remanescentes de terrenos desapropriados ao longo das linhas de metrd,
linhas de transporte ferroviario ou rodoviario;

f) estejam em processo de reorganizacdo funcional/mudanga de uso;

g) favoregam a recuperagdo de areas de risco e ambientais.

(PORTARIA, n°31 de 13 de dez. 2001).

O edital n® 9 de 22 de julho 1999 (Anexo A) especifica as cidades do estado do
Ceard e as areas dessas cidades indicadas para priorizar a implanta¢do dos empreendimentos
do PAR. Segundo os critérios, ja abordados na sua legislacdo, as cidades a serem
contempladas com o programa deveriam ter 100 mil habitantes (nivel municipal) ou compor
uma regido metropolitana (nivel regional). O estado do Ceara apresentou, em 1999, as cidades
de Caucaia (225.854 hab.), Fortaleza (2.138.134 hab.), Juazeiro do Norte (201.950 hab.),
Maracanau (174.037 hab.), Pacajus (34.092 hab) e Sobral (134.371 hab.)”’, como possiveis
candidatas a receber o PAR (CAIXA, 2008a). Segundo o edital, no entanto, apenas Fortaleza,

Caucaia e Maracanau apresentaram suas areas para implantacao do programa (Quadro 10).

Quadro 10 - Areas da RMF indicadas pelos municipios para priorizar a implantacio de

empreendimentos no Ambito do PAR

Fortaleza Caucaia Maracanau

Area urbana da sede do

Zonas Urbanizadas e Adensaveis,
definidas pela Lei n° 7.987/96 de
Uso e Ocupagdo do Solo, excluidas
as areas especiais de protecao dos
areas de

aerodromos e demais

preservagao ambiental;

municipio (baseado no Plano
Diretor do Municipio)

Area urbana da sede do municipio,
envolvendo os Bairros Luzardo Viana,
Olho D’Agua, Piratininga e Alto da
Mangueira;

Bairros Praia do Futuro, Mucuripe ¢
Cais do Porto — area compreendida
entre a Orla Maritima até o Clube
Caga ¢ Pesca, e margem esquerda do
Rio Coco, até o prolongamento da

Area urbana das sedes dos

distritos de Sitios Novos,
Catuana, Bom  Principio,
Mirambé, Tucunduba e
Guarar(i

Area urbana do distrito de Pajugara,
envolvendo os Bairros de Pajugara e
Boa Esperanca.

7 Segundo o Censo de 2000, Pacajus entrou porque faz parte da RMF.
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Av. Trajano de Medeiros

Bairros Praia do Futuro, Vicente
Pinzon ¢ Cais do Porto — 4rea
compreendida no perimetro
circunscrito pela  Av.  Santos
Dumont, Av. Dolor Barreira, Av.
Aboli¢do, Av. Vicente de Castro,
Orla Maritima, Av. Ismael Pordeus e
Av. Trajano de Medeiros.

Bairros Pirambu, Cristo Redentor e
Barra do Ceara — Setor Costa Oeste —
area compreendida no perimetro
circunscrito pela Orla Maritima, Rua
Jacinto Matos, Av. Presidente — —
Castelo Branco e Av. Radialista José
Lima Verde.

Fonte: CAIXA, 1999.
Nota: Elaboragdo do autor

Ao analisar as areas indicadas pelos trés municipios, observa-se certa obediéncia
as diretrizes locacionais do programa, ou seja, todos estdo institucionalmente inseridos na
RMF. Caucaia e Maracanall indicaram suas areas urbanas presentes nas suas sedes, se
inserindo na alinea a, “insercdo na malha urbana”, em par‘[e78 na b, “existéncia de
infraestrutura basica”, e, no caso de Maracanat, alinea d, “facilidade de acesso a polos
geradores de emprego e renda”, quando indica os distritos de Pajucara e Boa Esperanca,
proximos ao Distrito Industrial.

Caucaia ainda se apropria de uma ferramenta do planejamento urbano recente, no
periodo, para a realidade cearense, que consiste no seu Plano Diretor para a sele¢do das areas
do programa. Todavia, mesmo através dessa ferramenta, indica areas municipais que nao
estariam incluidas dentro das diretrizes do programa, como ¢ o caso de Tucunduba, Sitios
Novos, Miramb¢, Catuana, Bom Principio € Guararu, pois o0 municipio € o maior em extensao
territorial da RMF. Dentro dos seus extensos distritos, apenas a sede municipal, Jurema,
Araturi e o Conjunto Nova Metrdopole (Figura 02) estdo inseridos na malha urbana por meio
de um processo histérico espacial de conurbagdo dos ultimos com Fortaleza.

Teles (2005), em importante estudo sobre dindmicas metropolitanas no municipio
de Caucaia, acaba por revelar lugares que estdo inseridos na RMF, mas apenas no ambito
institucional, pois na realidade observam-se praticas e estruturas ainda vinculadas ao modo de
vida do campo nos distritos. Como se pode constatar nos apontamentos da autora sobre os

distritos afastados da sede municipal:

® Em parte, pois mesmo as sedes desses municipios ndo possuem infraestrutura completa, como é o caso da rede
de esgoto, ausente em muitos pontos.
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Nestes distritos, as atividades agropecuarias ainda se destacam, porém esto restritas
a pequenas criagdes de gado e a agricultura de subsisténcia. Além disso, o cotidiano
desses distritos possui caracteristicas distintas daquelas encontradas nas principais
aglomeragdes urbanas de Caucaia, em especial na sede ¢ em Jurema. Na verdade,
sdo pequenos nucleos populacionais com tragos tipicos de vida rural.

Com relacdo a sede do distrito de Mirambé, percebemos que grandes tragos de
cidades pequenas interioranas persistem no cotidiano dos moradores. [...] E por esta
rua que passam também duas linhas de Onibus que fazem o transporte diario de
passageiros para o distrito sede de Caucaia e também para Fortaleza.

Nao obstante Tucunduba ser distrito de um municipio metropolitano, a populagio
que ali habita possui modos de vida mais proximo daqueles das zonas rurais, ndo
mantendo grandes relagdes com a sede ou mesmo com Fortaleza. (TELES, 2005, p.
111,112 el13)

Analisando o mapa de Caucaia (Figura 2) e as propostas de areas para
implementa¢do do PAR, mesmo baseadas em um plano diretor, constata-se uma busca no
sentido de distribuir a0 maximo possivel o programa no territério sem se levar em
consideracdo as diretrizes nacionais por ele estabelecidas. Assim, resta apenas levantar duas
hipdteses: uma em que o municipio buscou com essas propostas angariar de qualquer forma o
programa federal e outra em que, levando o programa para essas areas, poderia levar junto
com ele um processo de urbanizagdo que ficaria a cargo dos novos moradores ao

pressionarem por infraestruturas e servigos, tal qual acontecia no periodo BNH.
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Figura 7 - Mapa das localidades de Caucaia.

MUNICIPIO DE CAUCAIA

MAPA DAS LOCALIDADES

e £ sl
7 e,

MUNDE CAUCAIA | 122790 | 283010 | 30574 | vases | ass3s

Forta: BGE. TCU. Rat. 2008 _Proresso des Popuiscoes Murkcoas
Eabracio Eaupe Tecncs SOESCPOC - Armo 2007

MUNICIPIO DE CAUCAIA ¢
PREFEITURA MUNICIPAL DE CAUCAIA

Inés Maria Corréa de Arruda 9
Prefei}a

tgﬁ "4

ia do D
Francisco Rui Ferreira Machado
‘Secretano

JANEIRO /2008

Okm _ 1km Sk
———

>
s
@
o
o
s
foror &
e
v
m
s
-
faar_
T
[}

§
g ] 5 AnTONO e w0
] H H !

Fonte: Prefeitura de Caucaia, 2007”°

Fica demonstrado, nesse edital, que o municipio de Fortaleza atenta para as
diretrizes do programa ao levar em conta sua lei de uso e ocupacdo do solo. Mostra uma

tendéncia em ocupar com o programa uma faixa proxima tanto ao litoral leste, ocupado por

7 Mapa faz parte de material coletado em atividade de campo institucional realizada na Secretaria de
Infraestrutura de Caucaia no ano de 2007.
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uma drea portuaria bordejada de favelas, como ao oeste, area de grande densidade
populacional que se constituiu nas vias da produ¢do informal da habita¢do, com ocupagio
marcada, historicamente, pelos imigrantes que vinham do interior do estado, principalmente
apos 1950.

No entanto, na efetivagdo do programa na RMF, tem-se algumas disparidades
com as localiza¢des que se previam no edital e o aplicado na pratica. No caso da RMF, com
excecao de Fortaleza, os empreendimentos estdo alocados nas cidades de Caucaia, Maracanau
e Pacajus®, registrando-se uma maior atuacio do programa em Caucaia (dois
empreendimentos e 204 uh) e Maracanau (seis empreendimentos e 904 uh). Portanto, eles se
destacam ndo s6 em numero de empreendimentos, mas também de unidades habitacionais. Ja
em Pacajus ¢ quase inexpressiva a atuacao do programa, que ¢ constituido apenas por um
conjunto de 18 casas unifamiliares em um loteamento construido no periodo do governo FHC.

No que concerne a escala metropolitana, o programa manteve os sentidos do
edital que eram os mesmos das politicas habitacionais populares dos grandes conjuntos
habitacionais do periodo BNH, seguindo nos sentidos sul (Maracanau) e oeste (Caucaia), dois
eixos de grande expansdo da malha urbana marcado pela producao habitacional, em que se
intensifica um processo de conurbacdo com a capital.

Ja na produgdo em escala municipal, observam-se disparidades entre o que se
previu e o que se aplicou. Em Caucaia, que havia indicado varios distritos do seu territorio,
apenas o distrito sede foi contemplado, com dois empreendimentos: um no governo FHC
(empreendimento Luar do Sertdo, 60 uh) e outro no governo Lula (empreendimento
Esmeralda, 144 uh.) (Figura 8), ambos situados no bairro Padre Romualdo, a cinco minutos

do centro administrativo do municipio.

% O municipio de Pacajus niio aparece no mapa por uma questio de escala cartografica, pois estd a uma distancia
dos outros municipios beneficiados que exigiria uma mudanca na escala a ponto de dificultar a visualiza¢do de
alguns elementos importantes para analise, como o nome dos bairro em Fortaleza, por exemplo.
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Figura 8 - Empreendimentos Luar do Sertio e Esmeralda, respectivamente. Ambos

situados no bairro Padre Romualdo, em Caucaia-CE

Fonte: Acervo do autor (outubro de 2012)

Maracanall manteve a implementacdo do PAR em algumas das éareas indicadas no
edital, no entanto, s6 aquelas que apresentavam urbanizagdo mais consolidada, relacionada a
oferta de servicos e proximidade de polos geradores de emprego recebeu empreendimentos.
Foi o caso do distrito de Pajucara, proximo ao Distrito Industrial, no periodo FHC. Outros
quatro empreendimentos chegaram ao municipio no periodo do governo Lula: o Recanto da
Harmonia, com 208 uh, e o Felicidade, com 200 uh, proximos ao centro antigo do municipio e
da linha do METROFORgl, e o Juriti ¢ o Bem-te-vi, nos limite de Maracanai com Fortaleza,
proximos ao Conjunto Industrial.

Deve-se atentar para o fato de que os empreendimentos do programa
implementados no governo Lula, a partir de 2004, estavam sob as novas diretrizes da Portaria
n® 231, de 2004, que apontam novos fatores locacionais (Quadro 6) para implantagdo dos
empreendimentos do programa, vinculados a uma nova politica habitacional.

Fortaleza centrou 87% da implementagdo do PAR no Ceard (Figura 9). Isso
equivale a quase 10 mil unidades habitacionais distribuidas em 84 empreendimentos
distribuidos pelo territério do municipio, o que reforca o carater concentrador da metropole.
No entanto, mais uma contradi¢do se revelou na localiza¢do desses empreendimentos, pois as
regides indicadas pelo edital do PAR ndo foram contempladas, havendo uma distribui¢do por

bairros periféricos.

81 A linha de trem urbano que levava passageiros do municipio de Pacatuba, passando por Maracanail e indo até
o Centro de Fortaleza, comega, no final dos anos 1990, a ser transformada em metr6, por meio do projeto Metrd
de Fortaleza (METROFOR), que até os dias atuais ainda encontra-se em fase de testes.
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Figura 9 - Distribui¢io quantitativa de uh do PAR no Ceara

204

B Caucaia
Maracanau

M Pacajus

M Sobral

M Fortaleza

Fonte: Base Caixa Economica Federal, GIDUR-CE, 2009.
Nota: Elaboragao do Autor

No mapa da figura 14, observa-se a distribuicao dos empreendimentos do PAR
por bairros® no municipio de Fortaleza e na RMF, ainda demonstrando a sua distribui¢o nos
governos Lula e FHC. Pode-se constatar, ao olhar o mapa, que ocorre uma “pulverizagao”
espacial do programa na cidade, todavia exibindo certa predominancia em bairros periféricos.
A excecdo fica por conta dos bairros Couto Fernandes e Parangaba, tradicionalmente de
urbanizag¢do consolidada, onde foram instalados imoéveis do programa durante o governo
FHC, todos no ano 2000.

Para melhor ilustrar o que se indicava no edital para a efetiva implantagdo do PAR
em Fortaleza, cabe simplesmente observar a distribui¢do dos imoéveis pelas Secretarias
Executivas Regionais — SERs®. As SERs I e Il foram as indicadas no edital para
implementa¢do do PAR, ambas situadas proximas a orla de Fortaleza. A primeira recebeu 7%
da producdo municipal enquanto a SER II, onde ficam tanto os bairros mais ricos da cidade
quanto areas portudrias e de favelas, ndo recebeu nenhum empreendimento do PAR. Ja a SER

VI abrange quase metade da produgdo do programa, principalmente nos bairros Messejana,

%2 Para localizagdo espacial dos empreendimentos, tomamos por base os dados georreferenciados no banco de
dados produzido pela GIDUR/FOR em 2009.

% Ressaltemos que a divisdo administrativa de Fortaleza em Regionais é muito abrangente e dentro dessas
regionais os bairros sdo bem heterogéneos. Em outras palavras, os critérios de regionalizagdo ndo evidenciam de
forma clara essas diferencas.
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Jangurussu e Passaré, os quais vém passando por um processo de urbanizagdo acelerado na

ultima década — e marcado pela especulacdo imobilidria.

Figura 10 - Produciao do PAR em Fortaleza/SER

SER 2

0% SER3
5%

ESER1 SER2 MWSER3 MWSER4 MSER5 MSERG6

Fonte: GIDUR 2007 e 2009
Nota: Elaboracao do autor

No que tange a Fortaleza, vale salientar que foi a partir das trés primeiras
contratagdes de empreendimentos deste programa, no ano de 1999, que a metropole entrou no
PAR. Os primeiros bairros contemplados foram: Quintino Cunha, na regido oeste da cidade,
com um empreendimento, ¢ o bairro Curid, regido sudeste de Fortaleza com dois
empreendimentos, ambos nas franjas da metropole. Nos anos que se seguiram, o PAR se
expandiu de forma pontual pela cidade, em bairros como Messejana, Itaperi, Barra do Ceara,
Antonio Bezerra, Jos¢ Walter, Mondubim e em outros municipios da RMF, como Maracanau,
Caucaia e Pacajus. Fora da RMF, a cidade média de Sobral foi a primeira e a unica cidade do
interior do estado a receber empreendimentos do PAR (LEVANTAMENTO CAIXA, 2007 e
2009).

4.2.1 Um programa, dois governos: aspectos da producio do PAR na RMF nos governos
FHC e Lula
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No capitulo anterior procedeu-se a uma periodizagdo da realizagdo do PAR em
trés momentos distintos, que ilustram o seu nascimento no governo FHC, adaptacdes e
ascensao no governo Lula e sua extingdo no momento em que nao se pdde mais fazer novos
contratos de arrendamento e todo novo contrato do PAR passa para o modelo de
financiamento.

Dessa forma, intenta-se nesse topico apresentar os reflexos dessa periodizagdo na
escala da metropole, no caso do espaco da Regido Metropolitana de Fortaleza, para a partir
dai avancar numa compreensao mais profunda do fazer dos agentes locais na implementagao
do programa.

Ao fazermos uma andlise comparativa entre o numero de empreendimentos e o
numero de unidades habitacionais na RMF, em relacdo aos dois governos, constata-se que foi
no governo FHC que se teve o maior numero de empreendimentos, mas com baixa producao
de unidades habitacionais, como ocorreu no ano de 2000. Sua média anual foi de 74 unidades
habitacionais, distribuidas em unifamiliares na tipologia casas térreas e, na grande maioria,
multifamiliares no formato de condominios fechados com até 4 pavimentos. J& no governo
Lula, observa-se uma tendéncia pelo maior nimero de unidades habitacionais por
empreendimento (Figuras 12 e 13), chegando-se, no ano de 2006, a uma média de 193
unidades habitacionais por ano, constituindo-se totalmente por condominios fechados
multifamiliares com até 4 pavimentos, favorecendo um maior aproveitamento do solo urbano
(Figura 14).

Os empreendimentos do PAR na RMF, firmaram-se decididamente no modelo de
condominio fechado de apartamentos Verticaisg4, divididos em blocos, com muros altos,
guaritas, playgrounds, quadras de esporte.

O mapa da figura 14 traz o namero de unidades por empreendimentos do PAR. A
partir de sua analise, verifica-se que os empreendimentos entre 50 ¢ 99 uh sdo maioria.
Confrontando com os mapas 1 e 3, percebe-se sua constru¢do na fase inicial do programa,
com uma certa predominancia na periferia da regido sudeste da cidade (Messejana e bairros
do entorno). Ja os empreendimentos entre 100 ¢ 200 unidades aparecem como destaque os
bairros Passaré, na fase inicial, Itaperi e Jangurussu, ambos no Governo Lula.

Os empreendimentos acima de 200 unidade s6 aparecem no governo Lula, em

2004, nos bairros periféricos de Fortaleza (Jos¢ Walter, Jangurussu, Barra do Ceard, Vila

% T+3. Condominio com guarita e playground constituido de 2 blocos que totalizam 56 apartamentos com sala,
2 quartos, 1 banheiro, cozinha e area de servico.
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Velha) e na cidade de Maracanati. Essa localizacao estd ligada a questao do preco da terra
urbana, pois quanto mais unidades habitacionais, mais espago sera preciso. Dessa forma, os
maiores empreendimentos na RMF foram construidos onde a terra era mais barata — some-se
a isso os momentos de maior investimento do programa, incluindo a ampliacdo do preco de
seu teto.

De acordo como a legislagdo do programa, "sempre que possivel, a quantidade de
unidades por empreendimento ndo deve ultrapassar 160uh", pois deve sempre levar em conta
as possibilidades de impactos gerados pelos empreendimentos no "mercado imobiliario,
ambientais, na infraestrutura urbana e na oferta de servigos publicos" (CAIXA, 2008b, 15). E
importante frisar, nesse momento, que essa preocupagcdo com os impactos ¢ a tentativa de
evitar os erros do passado, nos periodos que construiram enormes conjuntos habitacionais
com milhares de unidades.

No entanto, observando a figura 14, ha grupos de empreendimentos vizinhos que
chegam, em alguns casos, a bem mais unidades do que o indicado, como foi o caso dos
empreendimentos Quartzo (208 uh), Opala (288 uh) e Ametista (208 uh), no bairro Prefeito
José Walter. (Figura 11).

Figura 11 - Vista do alto dos empreendimentos Ametista (81), Opala (82) e Quartzo (83),

no bairro José Walter, Fortaleza

Fonte: Google earth (2013)
Nota: Edi¢do do autor.



Figura 12 - Nimero de empreendimentos do PAR na RMF de 1999 a 2007
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Figura 13 - Nimero de unidades do PAR na RMF de 1999 a 2007.
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Figura 14 - Nimero de unidades habitacionais dos empreendimentos do PAR na RMF
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Figura 15 - Empreendimentos do PAR na RMF por ano de contratagao
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Elaboragdo: Elizete de Oliveira Santos ¢ Carlos Josué de Assis (2013).
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Figura 16 - Tipologia dos Empreendimentos do PAR na RMF
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Em 2004, ano em que se estabelecem as novas diretrizes, o programa apresenta
um crescimento em relacdo a 2003. Em 2005, ha uma nova queda na producdo do programa
relacionada a uma questdo politica nacional, que foi a descoberta de esquemas de corrupgao
no PT, num processo chamado de "mensalao" (BACK, 2005). (Tabela 2).

No entanto, serd em 2006 que o programa demonstrara seu apice no Ceara,
chegando a mais de 87 milhdes de reais (Figura 17). O valor teto por unidade nesse periodo
chega a média de 31 mil reais. Nesse periodo se tem a constru¢ao de outro empreendimento
no bairro Parangaba, proximo a linha do METROFOR, com 128 uh, e véarios outros
distribuidos por bairros mais distantes e em municipios como Maracanai. Nesse ano,
contabilizou-se a producdo de mais de 3000 uh em 16 empreendimentos. Esse aumento segue
uma tendéncia nacional, vinculada ao momento politico e econdmico do pais, com a reelei¢ao
do governo Lula, os reflexos da atuacao do Ministério das Cidades, a Nova Politica Nacional
de Habitacdo e, sobretudo, a ampliagdo de financiamentos habitacionais®’, como bem analisou

Rufino (2012):

Um dos primeiros reflexos da ampliagdo de financiamentos habitacionais para
produgdo imobiliaria em Fortaleza manifesta-se pelo expressivo crescimento do
nimero de unidades financiadas pelo Programa de Arrendamento Residencial.
Entendida aqui ndo apenas pelo fato da elevagdo significativa dos recursos, mas
também pela reestruturacdo de toda sua regulamentacdo, que progressivamente
garantiu maior interesse de investimento no setor e maior imbricamento com o
capital financeiro, como procuramos desenvolver no primeiro capitulo da tese. [...]
em 2006 [o nimero de unidades de habitacao] foi cerca de quatro vezes superior ao
niumero de unidades produzidas no ano de 2001, representando a expansdo da
producdo imobiliaria para uma classe praticamente ndo atendida pelo mercado até
esse momento. (RUFINO, 2012, p. 134)

Tabela 2 - Desempenho do PAR entre nos governos FHC e Lula na RMF

Governo Ano Valor do Investimento (R$) Empreendimentos Unidades Xz:.o;ﬁ/fggg
1999 3.058.125,92 3 154 18.932,39
FHC 2000 34.549.732,49 24 1.792 19. 805,14
2001 15.416.141,12 11 794 21.647,34
2002 11.797.497,41 6 537 24.512,53
2003 16.306.425,25 5 651 25.625,80
2004 36.494.952,78 11 1.492 26.131,64
LULA 2005 38.658.870,62 8 1.400 30.327,48
2006 87.582.957,54 16 3.084 31.633,94
2007 23.069.096,13 6 884 31.394,30
Total Geral 266.933.799,26 90 10.888 26.275,68

Fonte: Levantamento realizado na CAIXA (2009), GIDUR/ FOR.
Nota: Elaboragdo do Autor

8 Segundo Bonduki (2012), os financiamentos provindos dos fundos FAR/FGTS/Subsidios/FDS chegam a cifra
de mais de 8 bilhdes de reais no ano de 2006.
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Figura 17 - Niimero de investimentos do PAR na RMF de 1999 a 2007
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Fonte: Levantamento realizado pela CAIXA, (2009) GIDUR/ FOR.
Nota: Elaboragdo do autor

Contudo, essa proliferacao periférica do PAR na RMF, com a constru¢ao de
unidades habitacionais, at¢ mesmo fora dos limites do municipio de Fortaleza, associa-se
também a fatores econdmicos de valorizagdo do solo, custos da producdo e questdes de renda
do publico alvo do programa em questdo. Maricato (2011) afirma que a ampliagdo da
producao habitacional brasileira esta focada em uma faixa de renda média e média baixa (até
3 salarios minimos), se utilizando de terrenos amplos situados préximos a vias de transporte,
mesmo estando em localizacdo periférica.

Pequeno e Freitas (2011), reportando-se a RMF e as politicas habitacionais
contemporaneas, fazem a seguinte afirmacdo: a partir do momento em que o mercado de
terras fica aquecido, ha uma reserva de terrenos em bairros “nobres” para uma faixa de renda
acima de 10 s.m, empurrando dessa forma as faixas de 3 a 10 s.m para bairros “emergentes”
(no caso do PAR, s3o exemplos os bairros Maraponga, Passaré, Itaperi e Messejana),
deixando de fora o publico mais atingido pelo déficit habitacional, ou seja, a faixa de até 3
s.m. Como bem sinaliza Bonduki (2011), “se o setor privado ndo produzir moradias para as
faixas de renda média e média baixa, eles acabam por se apropriar das habitacdes para a

populacao de baixa renda.”
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Em entrevista,*® o engenheiro civil da CEF, Edisio Fernandes, que coordenou a
parte de analise de projeto e custos do PAR no Ceara entre os anos de 2000 e 2007, revela o
reflexo das fases do PAR na escala local em meio as fases politicas e econdmicas por que

passou o programa, o que influenciou de certa forma na localizag3o:

Aqui no Ceard, no caso do PAR, a gente conseguiu mais de 10 mil unidades,
ocupando vazios urbanos [...] No comego do programa, as construtoras aderiram
bem, porque a gente ainda tinha uma boa oferta de terreno dentro da cidade. A
gente ainda tinha um valor teto do programa que dava para vocé preparar o
empreendimento com a especificagdo adequada. Ai, em alguns momentos a gente
teve algumas dificuldades porque o valor teto ficou congelado por muito tempo,
entdo os custos da producdo comegaram a subir. Entdo a gente ja comecava a
exigir que o terreno fosse mais barato para que pudesse idealizar a construgdo.
Depois, esse teto foi elevado de novo, ai voltamos a construir dentro da cidade.
(Edisio Fernandes, Supervisor Técnico da GIDUR/FOR, entrevista realizada em 06
de margo de 2013)

Ao se observa o mapa da produ¢do do PAR na RMF, constata-se esse movimento
de comegar em areas mais centrais (Figura 15) e depois seguir para areas periféricas da
cidade. Em 2000, inicio do programa no governo FHC, o valor teto por unidade para o Ceara
era de R$ 22.400,00 (vinte dois mil e quatrocentos reais). Ha a presenga de empreendimentos
nos bairro Damas, Couto Fernandes e Parangaba (Figura 18). De acordo com o agente
operador do programa nesse periodo, o custo da produgdo era menor, o que favoreceu a
localizagdo desses empreendimentos em dreas de urbanizacdo consolidada, em bairros
tradicionais da cidade, que apresentavam, na época, como indicio de um processo de

verticalizagao.

8 Entrevista realizada na Gerencia de Filial de Desenvolvimento Urbano de Fortaleza — GIDUR/FOR, no dia 06
de margo de 2013 (Anexo B). Publicagdo de entrevista liberada pelo entrevistado mediante assinatura do Termo
de Consentimento de Livre Esclarecido — TCLE (Anexo C).
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Figura 18 - (A) Empreendimento Condominio Arvoredo, 84 uh. Ano de construcio:
2000. Bairro Parangaba, em Fortaleza. (B) Parque das Damas I e I1, 56 uh cada. Ano de
construcio: 2000. Bairro Couto Fernandes. Ambos em area de urbanizacio consolidada.

Iy

.
(A) (B)

Fonte: Acervo do autor (margo de 2012)

A partir desse pressuposto, fica claro que ndo ¢ possivel compreender a logica de
espacializa¢ao do programa pelo espago da metropole partindo apenas de dados institucionais,
nem tampouco de suas diretrizes. E preciso adentrar no campo da prética da relagio complexa
dos participantes oficiais do programa, entre os quais alguns sdo também agentes produtores
do espago urbano no contexto da implantagdo do programa na escala da RMF.

Dentre os participantes em escala metropolitana destacamos: a atuagdo
centralizadora e de comando da CEF enquanto representagdo do Estado Federal em escala
local na implementagdo do programa, uma vez que estd presente em todas as etapas (da
produgio ao consumo do PAR®"), como vimos no capitulo anterior; as prefeituras ¢ estados
como o Estado na esfera local, que em tese deveriam participar efetivamente da produgao do
programa, indicando 4reas prioritarias para implantacdo dos projetos para a CEF (como se
viu, na RMF essas indicagdes foram descartadas na pratica) e cedendo isengdo de tributos e
indica¢do de demanda para os empreendimentos, como também a indicacdo®® de familias
participantes; as empresas da construcio civil, agentes privados de grande destaque, pois
lhes cabe a apresentacdo dos projetos para a constru¢do dos empreendimentos, o que inclui a
proposta de aquisi¢do do terreno e sua localizagdo segundo as diretrizes do programa e os pré-

requisitos da CEF. Essa funcdo requer desses agentes privados uma relagdo maior com 0s

%7 A CEF, por meio da Geréncia de Filial de Desenvolvimento Urbano — GIDUR, e da Geréncia de Filial de Bens
Moveis e Imoveis — GILIE, pode atuar simultancamente tanto na etapa de produgdo quanto na de consumo.
(BONATES, 2009, p. 83)

% Chamamos de indicagio e ndo de escolha porque a escolha cabia & CEF. Embora o poder local indicasse as
familias, ou as administradoras, o aval final saia de uma triagem dos "melhores perfis" de possiveis arrendatarios
para o programa, feita pela CEF.



136

proprietarios fundidrios e com as prefeituras. Presentes na esfera do consumo, tém-se ainda as

empresas administradoras de imodveis, que também indicam familias para o programa e

administram os empreendimentos e os proprios arrendatarios caracterizados como uma faixa

de interesse do mercado imobilidrio, incluidos na chamada "classe C", que também ira

participar da produgdo do espago a sua maneira.

O espaco metropolitano da cidade, por sua vez, ¢ concentrador de conflitos entre

esses agentes, os detentores dos meios de produgao, os proprietarios fundiarios, os promotores

imobiliarios, o Estado e a grande demanda reprimida, ndo atendida pela provisao habitacional,

como coloca Corréa:

Uma primeira observagdo refere-se ao fato de o Estado atuar diretamente como
grande industrial, consumidor de espago e de localizagdes especificas, proprietario
fundiario e promotor imobiliario, sem deixar de ser também um agente de regulagéo
do uso do solo e o alvo dos movimentos sociais urbanos. (CORREA, 1993, p. 24)

Corréa (2011), reportando-se acerca da producao do espago e da importancia dos

agentes produtores, afirma:

A produg@o do espaco, seja o da rede urbana, seja do intraurbano, néo ¢é resultado da
mao invisivel do mercado, nem de um Estado hegeliano, visto como entidade
supraorganica, ou de capital abstrato que emerge de fora das relagdes sociais. E
consequéncia de agentes sociais concretos, histdricos e dotados de interesses,
estratégias e praticas sociais proprias, portadores de contradi¢des e geradores de
conflitos entre eles mesmos e com outros segmentos da sociedade. (p. 43)

Dentre os agentes apresentados por Corréa infere-se que um ¢ multifacetado, o

Estado, isso pelo jeito dele “construir uma arena na qual diferentes interesses e conflitos se

enfrentam” (CORREA, 2011, p. 45). O quadro a baixo (Quadro 11) demonstra os papeis que

o Estado assume na producdo do PAR.

Quadro 11 - Os multiplos papeis do Estado presentes na producio do PAR.

Os multiplos papéis do Estado na producio do
espaco segundo Samson (1980) apud Corréa (2011,
p- 45 e 46)

As funcdes que o Estado toma no PAR nas diversas
escalas

o Estabelecer o marco juridico (leis, normas,
posturas) de produgéo e uso do espago.

Ministério das Cidades, na criagdo das diretrizes
nacionais para implementagdo do programa, estabelece
os pré-requisitos locacionais. Quando, também, define
em lei o publico alvo, diz muito sobre a forma como
determinada area sera ocupada. No caso a "classe C".
E as prefeituras quando indicam areas da cidade para
ocupacdo a partir de seus Planos Diretores (como
indicar vazios urbanos ou imdveis publicos em areas
centrais).

e Produzir as condigdes de produgdo para outros

Essa caracteristica se deu por uma relagdo hierarquica
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agentes sociais, como vias de trafego, sistema de | entre trés agentes, na seguinte ordem: CEF,
energia, agua ¢ esgotamento [...] Construtoras ¢ Prefeituras (Estado — agente privado —
Estado). A CEF exigia das construtoras, segundo as
diretrizes do programa, a infraestrutura para a
implementagdo dos empreendimentos, as construtoras
com o terreno em maos, pressionavam as prefeitura
para implantar os equipamentos urbanos.

e Torna-se promotor imobilidrio, investindo na | A propria produgdo do PAR se voltou para um publico
producio de imdveis residenciais para determinados | de mercado, numa forma de morar predominantemente
grupos sociais em locais especificos do espago | verticalizada em condominios fechados no caso da
intraurbano — esta a¢do tende, via de regra, a reforgar | RMF, centrada nas areas periféricas ou em processo de
a diferenciagdo interna da cidade no que diz respeito | expansdo urbana. Levou para essas localizagdes um
a segregacdo residencial. novo grupo social, que atua modificando o perfil do

mercado imobiliario da area.

Fonte: CORREA, 2011.
Nota: Elaboragao do autor.

Logo, esses agentes sociais concretos, histéricos e dotados de interesses estdo
presentes na materializagdo do PAR, cuja pratica efetiva no desenvolvimento de suas
atividades realiza-se por meio de relagdes peculiares que somente um estudo aprofundado do
"fazer-acontecer" do programa podem revelar. Nas linhas que se seguem fica claro o esforgo
empreendido para se entender a relagdo desses agentes, partindo-se do que se chama

"pseudoparceria CEF e prefeitura" e, em seguida, trabalhando a "CEF e construtoras".

4.3.1 A relagdo dos a agentes na producio do PAR no espaco metropolitano de Fortaleza

4.3.1.1 A pseudorrelacdo PAR e prefeituras.

Como ja abordado, no PAR o poder publico local poderia atuar de varias formas
no sentido de viabilizar o desenvolvimento do programa tanto na produ¢do como no
consumo: poderia conceder isengao de algumas taxas e impostos, indicar areas de
intervengdo, na implementacdo de infraestrutura, atuar sobre a aloca¢do de recursos, na
geracdo da demanda e na liberacdo de imoveis antigos em dareas centrais visando a
revitalizagdo para o uso de moradia com recursos do FAR. Essas formas de atuagdo foram
observadas conjunta ou isoladamente por Back (2005) em Blumenau-SC, Godoy (2008) na
RMSP e Bonates (2009) em Joao Pessoa-PB.

A parceria CEF e prefeituras no PAR, nos exemplos trazidos pelos autores
supracitados, de certa forma ajudou no melhor desenvolvimento do programa, principalmente
quando houveram agdes como a concessao de terrenos publicos, redugdo de impostos e cessao

de imdveis em areas centrais, que propiciaram a redu¢do dos custos da produgdo e incidiram
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numa melhor localizacdo do empreendimento nas cidades, visto o peso que tem o preco do
solo urbano.

Mas no caso da RMF e das prefeituras dos municipios contemplados com o
programa, principalmente Fortaleza que concentrou 87% da producdo, como elas atuaram na
producdo do PAR?

Para responder a esses questionamentos, buscou-se os agentes envolvidos.
Pesquisas documentais foram necessarias, noticias de jornais, entrevistas realizadas com
funcionarios responsaveis pelo PAR na GILIE/FOR (entrevista realizada no dia 27 de
fevereiro de 2007) e na GIDUR/FOR (6 de marco de 2013) e com os arrendatarios.

Em 4 de fevereiro de 2006, uma matéria do jornal de circulagdo estadual Didrio
do Nordeste, intitulada “Programa garantira 10 mil casas populares”, apresentou em seu
conteudo a efetivagdo de um convénio da CEF com a prefeitura de Fortaleza na implantagdo

do PAR, como se pode 1€ nos trechos da noticia abaixo.

A assinatura do convénio entre a Prefeitura de Fortaleza, por meio da Fundagao de
Desenvolvimento Habitacional (Habitafor), ¢ a Caixa Economica Federal (CEF),
ontem a tarde, no auditério do gabinete da prefeita Luizianne Lins, prevé a
construciio e a requalificaciio, em trés anos, de dez mil casas populares, dentro
do Programa de Arrendamento Residencial (PAR).

O inicio das inscrigdes para o cadastro tinico de beneficiarios do projeto habitacional
esta prevista para a proxima terca-feira, na sede do Habitafor (rua Nogueira Acioly,
1400, 1° andar, Centro). De imediato, ja estao disponiveis 150 casas, distribuidas nos
bairros Ancuri, Henrique Jorge, Messejana ¢ Novo Mondubim. Para se inscrever,
basta apresentar CPF, RG e declaragdo de renda.

De acordo com o superintendente de negocios em exercicio da CEF, Odilon Pires
Soares, em 90 dias, no maximo, essas primeiras casas estardo ocupadas por familias
com renda entre dois ¢ seis salarios minimos, populagdo alvo do convénio. [...]

No Ceara, apenas as prefeituras de Fortaleza e Caucaia possuem parceria com o
PAR. A assinatura do convénio, conforme a prefeita Luizianne Lins, cumpre uma
das metas do Orgamento Participativo (OP). Além de significar mais um passo para
a reducdo de um déficit habitacional de 166 mil moradias.

Entre as agdes do PAR, a Prefeitura realizara, ainda, a requalificacio habitacional
do Centro de Fortaleza, por meio do programa Centro Belo. Em novembro do ano
passado, um convénio foi assinado com o Ministério das Cidades para a elaboracao
de um estudo sobre os prédios e residéncias que possam ser revitalizados para a
moradia.

Apesar do estudo ainda estar em andamento, Olinda Marques, presidente do
Habitafor, adianta que ja foram identificados 71 imdveis sub-utilizados [sic] ou
vazios no Centro. Juntamente com a CEF, o Habitafor ira verificar as condigdes
fisicas dos prédios para iniciar a requalificacdo.

No processo de construgdo e reforma das casas, acrescenta cla, cabera a Prefeitura
a viabilizacido da infra-estrutura [sic] ¢ a indicacdo dos interessados, ja a Caixa
Econdmica disponibilizara R$ 164 milhdes. Durante a solenidade, Luizianne Lins
citou a possibilidade, ainda em estudo na Secretaria de Financas do Municipio, de
uma reducio dos impostos das empresas de engenharia, homologadas pela CEF,
com interesse de ingressar no PAR. (DIARIO DO NORDESTE, 2006, grifos
NoSSoS)
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Bem, de acordo com a noticia a prefeitura de Fortaleza, em 2006 e depois de sete
anos de atuacdo do PAR, na gestdo da prefeita Luizianne Lins (PT), resolve atuar no PAR nas
vertentes possiveis que a legislagdo do programa indicava, tanto na produgdo como no
consumo. Na producdo, buscava atuar na indicagdo de imodveis no Centro antigo para
requalificacdo ("indicando 71 iméveis sub-utilizados [sic] ou vazios no centro") e ainda na
viabiliza¢do da infraestrutura do entorno e redu¢do de impostos para empresas atuarem no
PAR. No consumo, a prefeitura, por meio do Habitafor, indicou os interessados em serem
arrendatarios do programa.

Fica evidente a divisdo dos papéis dos agentes no trecho da noticia que diz:
“caberda a Prefeitura a viabilizagdo da infra-estrutura [sic] e a indica¢do dos interessados, ja a
Caixa Econdmica disponibilizara R$ 164 milhoes".

Tomando por base essa noticia, pode-se afirmar que, a partir de 2006, o PAR em
Fortaleza se desenvolveu com plena e ampla participagdo da prefeitura atuando nas vertentes
possiveis. No entanto, em entrevista®, o engenheiro civil da CEF, Edisio Fernandes, afirmou

enfaticamente o contrario do conteudo da noticia.

No caso do PAR ele funcionava so CAIXA/construtora, a prefeitura nunca
participou em nenhuma etapa do processo. Ela participava na parte formal de
aprovagdo de projeto, licenciamento ambiental, alvara de constru¢do... mas como
parceira na produgdo, no arrendamento, ndo aconteceu ndo. O arrendamento se
dava todo pela CAIXA [...]. Em outros locais do Brasil ndo foi assim, teve alguma
participagdo das prefeituras ai, mas aqui foi totalmente CAIXA/construtora.

Corpo de bombeiros. Em alguns momentos que o Estado houve interesse. No
empreendimento nosso ali na Vila Velha, que o corpo de bombeiros teve interesse,
acho que teve um convénio, mas na prdtica até se tentou ocupar com o pessoal dos
bombeiros, mas teve problema cadastral e tudo. Num e outro caso pontual houve
interesse de algum orgdo publico, mas de fato, ele [o PAR] todo aconteceu
CAIXA/construtora, CAIXA/arrendatario.”

No nosso caso nem o governo estadual e nem o municipal em nenhum momento se
interessaram em participar nesse processo. [produ¢ao do PAR] (Edisio Fernandes,
Supervisor Técnico, entrevista realizada em 6 de margo de 2013)

A respeito da reforma de imoveis no Centro antigo para uso de moradia, Pereira
(2013), em importante trabalho sobre moradia em areas do centro de Fortaleza, analisando o
or¢amento municipal da prefeitura, descobriu que a mesma estimava os recursos do PAR,
como foi o caso de 2006, em um montante de R$ 12.310.000. Todavia, ndo houve por parte
da prefeitura o recebimento e execugao desses recursos, como se pode comprovar na citagao a

seguir:

% Entrevista realizada na GIDUR/FOR, no dia 6 de marco de 2013 (Apéndice A). Publicago de entrevista
liberada pelo entrevistado mediante assinatura do TCLE (Anexo B).
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No que tange ao Programa de Arrendamento Residencial (PAR), o orgamento
municipal estimou uma quantidade que, aparentemente, € correspondente a
contrapartidas financeiras, em virtude de o programa ser caracterizado por uma
modalidade de acesso a moradia por via do arrendamento, ou seja, cuja forma exige
um financiamento do imével pelo morador. Mesmo assim, este programa teve
estimativas zeradas nos or¢amentos anuais em 2011 e 2012, ficando para o ano de
2006 com R$ 12.310.000, 2007 com R$ 12.657.000, 2008 com R$ 14.334.500, 2009
com R$ 9.623.800 ¢ 2010 com R$ 9.712.713. [...]

O Programa de Arrendamento Residencial (PAR), no quadro executivo, ndo aparece
em nenhum dos balangos gerais apresentados pela Prefeitura Municipal de
Fortaleza, o que demonstra o quadro de bastante recessdo [...] (PEREIRA, 2013, p.
118 e 120)

Na fala do funcionério da CEF, fica claro que ndo houve parceria nem com os
municipios nem com o governo do Estado, seja na producgdo, seja no consumo. Nesse sentido,
a divisao dos papéis, sinalizada na noticia, também nao se efetivou, a prefeitura aguardou os
recursos da CEF e a ultima aguardou a contraposi¢ao da prefeitura.

O levantamento de imoveis usados no Centro de Fortaleza aconteceu, mas, como
informou um o funciondrio da CEF, o aproveitamento desses imoveis ndo se viabilizou,

conforme 0s motivos expostos a seguir:

Porque ndo viabilizou o custo disso, a gente tentou o unico imovel em que
efetivamente se tentou desenvolver o projeto para viabilizar aquele
empreendimento, em frente ao Marina Pack Hotel. So6 que quando se levantou o
custo necessario para reforma e quanto a construtora queria pra vender o
empreendimento. Se somasse o custo da compra do empreendimento com a reforma,
extrapolava o limite do programa." |...]

Para atender a drea central, obrigatoriamente tem que ter a intervencdo do poder
publico. Desapropriando aquele imovel... S6 CAIXA/construtora ndo vai viabilizar.
Como aqui em Fortaleza o poder publico ndo entrou, ndo viabilizou. (Edisio
Fernandes, Supervisor Técnico da GIDUR/FOR, entrevista realizada em 06 de
margo de 2013)

O valor maximo estipulado para as unidades do PAR em 4reas centrais chegou a
40 mil reais, o que ainda era insuficiente, como pode se verificar na avaliagdo do entrevistado.
O que evidencia a necessidade da parceria com a prefeitura no sentido, por exemplo, de fazer
valer o valor de uso do solo urbano. Pereira (2013), baseado no Plano Habitacional para
Reabilitagdo da Area Central de Fortaleza, denuncia que existem no Centro de Fortaleza 660
imoveis vazios e/ou subutilizados.

A opiniao do funcionario da CEF ¢ refor¢ada por Bonates (2009, p.114) quando
esta afirma que, "em muitos casos, a reforma de edificios pelo PAR esta associada a uma
politica local, seja do governo estadual ou municipal, formando parcerias com o governo

federal e visando uma reabilitagdo urbana nos sitios histéricos."
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Do fragmento da entrevista, citado anteriormente, ainda se pode analisar que o
agente privado, no caso a construtora, também proprietdria do imovel indicado para
restauragdo, prefere deixar o imovel abandonado, especulando por tempo indeterminado, a
vendé-lo para o uso residencial.

Corroborando o que foi colocado nas linhas anteriores, tem-se o seguinte cenario:
Fortaleza possui um déficit habitacional de mais de 70 mil unidades habitacionais, mas,
contraditoriamente, possui 660 iméveis vazios e subutilizados na area Central, que dispoe de
servicos e equipamentos urbanos, sendo, portanto, uma &rea favoravel para se morar.
Existiram recursos disponiveis de um programa que tinha atuag¢do nessa vertente, mas faltou
uma politica de efetivacdo da parceria CEF e prefeitura.

Na leitura desse cenario, pode-se dimensionar os ganhos que a populacao deixou
de ter quando da nao efetivacdo da parceria com o poder local, como se uma pega importante
de uma engrenagem nao tivesse sido usada, deixando o PAR estritamente na mao da CEF e
das construtoras no processo de produgao.

E no processo de consumo, a selecao de arrendatérios e a distribuicdo dos imdveis
nao foi diferente, pois centrou na parceria CEF e administradoras, ficando o poder publico
local novamente de fora, de acordo com a fala da Gerente da GILIE/FOR*’, que descreveu o

processo de sele¢ao das familias.

Os proponentes arrendatarios eram convocados a partir de um banco de inscritos,
pela ordem cronologica de data de inscricdo, apresentavam a documentagdo a
administradora contratada, que montava um dossié e enviava a CAIXA para andlise
cadastral, apuragdo de renda familiar e margem de renda disponivel. O resultado
da andlise do candidato era repassado a administradora, que preparava o contrato
e coletava as assinaturas, ou informava o motivo do ndo enquadramento do
candidato ao Programa, se fosse o caso.

O perfil almejado eram familias com renda até R$ 1.800,00, prioritariamente
concentrada nos grandes centros urbanos.

No Ceard, o poder publico ndo participou da sele¢io dos arrendatdrios. (Syene de
Alencar Dias Custodio, Gerente da GILIE/FOR, entrevista realizada no dia 27 de
fevereiro de 2013.)

Em 234 questionarios aplicados em 10 empreendimentos na RMF’', ao se

perguntar como os moradores ficaram sabendo do PAR e deram entrada no processo, a grande

 Entrevista realizada no dia 27 de fevereiro de 2013 na GILIE/FOR. Observagdo: a entrevistada requereu o
roteiro da entrevista (Apéndice B) antecipadamente por e-mail. A mesma redigiu as suas respostas e nao
permitiu a gravacdo da entrevista pessoalmente, dessa forma o que serd levado em conta ¢ somente o que foi
redigido, conforme o TCLE (Anexos C e D).

°! Para a realizagdo da pesquisa, realizou-se a aplicacdo de 234 questionarios em 10 empreendimentos do PAR,
metodologicamente selecionados cumprindo os critérios de localizagdo, tipologia e periodo de ocupacdo. Os
detalhes da tabula¢do e suas analises serdo tratados em topico especifico mais adiante, que trata do perfil do
arrendatario do PAR e a produgdo do espago.
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maioria respondeu que soube do programa por meio de amigos e familiares, que j& moravam
em um PAR ou que trabalhavam na CEF ou nas administradoras. Depois de saberem do
programa, eles iniciavam o processo quase sempre pela CEF, outras vezes pelas
administradoras e ainda houve um caso de um professor que fez a entrada do processo na
APEOC. Outros ficaram sabendo porque moravam no bairro ou passavam em frente as
construgdes. As prefeituras ndo aparecem no processo para ter acesso ao programa, bem como
na sua divulgacao.

Quando se perguntou ao engenheiro da GIDUR/FOR sobre a participacao da
prefeitura de Sobral, no dia da entrega do empreendimento do PAR (empreendimento

Meruoca 378 uh, entregue em 2009) implantado na cidade, ele afirmou:

Normalmente nessa fase de conclusdo do empreendimento, a entrega, a imprensa,
as prefeituras gostam de aparecer, porque isso rende “louros”, mas na pratica e no
dia a dia do empreendimento isso ndo aconteceu. (Edisio Fernandes, Supervisor
Técnico da GIDUR/FOR, entrevista realizada em 6 de margo de 2013)

Esse momento em Sobral ¢ similar ao que se 1€ na reportagem citada no inicio do
texto. Houve um ensaio de uma parceria no ano de 2006, um dos anos em que o programa
produziu mais unidades pelo Brasil (40.198 uh) e na RMF, que chegou a maior producao
isolada em todos os anos de produg@o do programa (1999-2009), ou seja 3.084 uh.

No entanto, segundo afirma Pequeno (2010a, p. 283), no caso de Fortaleza a
politica habitacional estava voltada as diversas formas de moradia precaria, com agdes
focalizadas nas areas de favelas em situacdo de risco ambiental, priorizadas como setores
mais vulneraveis no atendimento de provisdo de moradia. Isso significa que a prefeitura
estava trabalhando com os programas Habitar Brasil e Pro-moradia que justamente eram
vinculados ao publico de até 3 s.m. Tal fato revela que o publico alvo do PAR nao era o foco
da prefeitura, mas o foco da CEF, que manteve o perfil do programa, sobretudo, na RMF
como um programa habitacional de mercado.

O afastamento do poder publico local, na promo¢ao do PAR, foi prejudicial para
um melhor desenvolvimento do programa na RMF, pois prejudicou desde a divulgacao,
perpassando pela selegdo dos arrendatdrios, até a propria producdo do programa. As
prefeituras passam a contar, apds a aprovacdo do Estatuto da Cidade, com um leque de
instrumentos legais como o IPTU progressivo para viabilizarem, por exemplo, a conquista de
imoéveis para restauracdo no Centro de Fortaleza e a reducdo de tarifas e impostos urbanos que
barateariam o custo da producdo. Pois, como se viu, o gargalo do PAR estava no célculo

simples que consistia na soma do preco do terreno mais a constru¢do ou restauragao do
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imovel que teria que ser igual ou inferior ao prego teto do imdvel, que variou durante os anos.
Além disso, como se observou nos casos trazidos por outros autores, a exemplo Back (2005),
Godoy (2008), Bonates (2008 e 2009), as cidades em que o poder publico local participou
efetivamente do processo de produgdo ganhava, consequentemente, mais participacdo na
comercializacdo e na indicagdo de familias a serem beneficiadas.

Diferentemente do PMCMYV de até 3 s.m, por exemplo, que obriga as prefeituras a
apresentarem seu plano municipal de habitacdo para poder receber um programa federal de
habitacdo, a participacdo do poder publico local no PAR ¢ opcional. No caso da RMF, os
indicios indicam que as prefeituras e o estado do Ceard ndo sinalizaram para uma efetiva
participagdo no nesse programa. A CEF, por seu turno, ndo buscou reforgar tal parceria,
preferindo seguir com a relacdo direta com os agentes privados, construtoras e

administradoras.

4.3.2 Construtoras e CEF no PAR: os agentes-chave

Na produgdo do PAR no Ceard, assim como em vdrios estados, as construtoras
assumiram um papel de destaque, justamente pelo formato do programa, que permitia uma
estreita relagdo do agente publico com o privado, como ficou claro nas suas diretrizes, as
quais estabeleciam o papel das construtoras como sendo o de “apresentacdo de propostas e
execu¢ao dos projetos aprovados para aquisicdo de unidades habitacionais na forma
estabelecida pelo PAR” (CAIXA, 2008b, p. 5). Com essa fungdo, as construtoras ficavam
incumbidas da tarefa nada facil de buscar, no espago da metropole, terrenos que
apresentassem baixo custo € a0 mesmo tempo estivessem inseridos na malha urbana, em local
dotado de infraestrutura bésica e servido de servigos publicos essenciais como transporte e
coleta de lixo.

A partir desse pressuposto, pretende-se nesse topico caracterizar como se deu a
relagdo das construtoras com a CEF na RMF, mostrando seu perfil, as areas da metropole em
que mais atuaram e como elas permanecem no PMCMYV, entendendo que o PAR propiciou as
bases técnicas e econOmicas para atuacdo de muitas dessas empresas, principalmente
construindo unidades habitacionais a baixo custo para um publico de baixa e média renda,
respeitando os padrdes construtivos. Caracterizar-se-4 ainda a relagdo das construtoras com

outros agentes.
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Ao questionar o funcionario da GIDUR/FOR, responséavel pela coordenacdo do
PAR na época de sua existéncia no Ceard, sobre como era essa relagdo com as construtoras,

ele respondeu:

Normalmente, como é que funcionava. Primeiro momento antes de comegar projeto,
a construtora mostrava o terreno que ela tinha interesse que ela entendia que era
adequado para o programa. A gente fazia a verificagdo desse terreno. Quando o
terreno ndo tinha as caracteristicas necessarias, que era questdo da infraestrutura,
servicos no entorno, equipamentos comunitarios e tudo mais, a gente ja dizia:
“Olha, esse terreno ndo se adéqua.” [...] Quando a gente via que o terreno tinha
possibilidade, com as caracteristicas dele atender o programa, a gente sinalizava
para construtora que a aquele terreno poderia ser utilizado. Ai a construtora
comegava a etapa de desenvolvimento de projeto. [...] O primeiro passo era o
terreno, até porque, dependendo do terreno, a gente até discutia a tipologia
adequada. (Edisio Fernandes, Supervisor Técnico da GIDUR/FOR, entrevista
realizada em 6 de margo de 2013)

Nessa fala, observa-se mais uma vez o papel de comando da CEF no processo de
produgdo do programa, um vez que cabia a ela a fungdo de avaliagdo das propostas feitas
pelas construtoras, decidindo se as aprovava ou nao.

Ressaltamos que no PAR as construtoras nao enfrentavam processo licitatorio, o
aporte de recursos federais do FAR eram liberados por estados, anualmente. As construtoras
informadas do recurso buscavam elaborar projetos para apresentar &8 CEF®?, que iria escolher a

"melhor proposta", a qual seria aquela que apresentasse:

e menor valor de aquisicdo das unidades habitacionais de acordo com o padrao
do projeto para cada faixa de renda a ser atendida;

e maior contrapartida do poder publico local, por meio do aporte de recursos
financeiros, doagdo de areas, execugdo de infraestrutura ou isencdo de taxas
ou tributos incidentes sobre os iméveis e operagdes do FAR;

e menor taxa estimada de condominio;

e integragdo e programas de requalificacdo de centros urbanos.
(CAIXA, 2008b, p. 12)

Depois de conseguir a aprovacdo do projeto, a construtora produzia os
empreendimentos dentro dos critérios construtivos estabelecidos pela CEF, que financiava a
obra e, no final, comprava o empreendimento e fazia o processo de consumo, isto €, o imdvel
era arrendado para as familias selecionadas, inexistindo, nesse interim, a incorporacao
imobiliaria observada no PMCMV.

O primeiro critério ("menor valor de aquisicdo das unidades habitacionais") se

mostrou predominante na hora da escolha, segundo o préprio funcionario da CEF, visto que

%2 Ressalta-se que, da apresentacio do projeto 4 sua avaliagio, a CEF exige uma série de documentos que
comprovem que a construtora cumprira com suas obrigagdes contratuais e, além disso, em todas as etapas sao
exigidas taxas de servicos.
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no Ceard o poder publico local ndo participou, como se abordou no topico anterior. Tal fato
também inviabilizou a atuagdo na requalificacdo de centros urbanos. Assim, a produ¢do do
programa ficou amarrada ao mercado imobiliario e fundiario urbano.

Além disso, na escolha das localizacdes do PAR na RMF, a CEF levou em conta
ndo s6 a disponibilidade de terrenos, mas também a presenga de um publico de potenciais

arrendatarios nessas areas. Edisio Fernandes, da GIDUR/FOR, afirma:

Foi pela caracteristica da regido, porque ndo bastava so ter o terreno disponivel, a
regido tinha que ter caracteristica de atratividade para se fazer o arrendamento,
porque o arrendamento é uma forma de comercializa¢do. Se o terreno fosse mal
localizado, a gente corria o risco de produzir o empreendimento e ndo conseguir
arrendar.

Fazia uma verificagdo de demanda feita pela equipe de infraestrutura e tec. social.
(Edisio Fernandes, Supervisor Técnico da GIDUR/FOR, entrevista realizada em 6
de margo de 2013)

Nesse cenario, cabia as construtoras algumas tarefas dificeis: conseguir terrenos
com um prego baixo o suficiente, que na soma dos gastos com a construgdo ndo excedesse o
valor teto do programa; deixar seu projeto em um padrdo de competividade frente a outras
propostas feitas a CEF; captar demanda de publico-alvo do programa para a area escolhida
sem que, acima de tudo, o construtor perdesse uma satisfatoria margem de lucro.

As construtoras tiveram que lidar com outros agentes produtores do espago
urbano, destacando-se os proprietarios fundidrios e as prefeituras municipais (o Estado em
escala local). Os primeiros, que na maioria sdo especuladores fundiarios, esperavam
pacientemente o melhor momento histérico para garantir o maior valor possivel do solo
urbano. E as prefeituras poderiam vir a construir a infraestrutura necessaria, que tanto
qualificava as areas a receberem os empreendimentos do PAR quanto também poderia causar
um efeito de valorizacdo do solo urbano, beneficiando, consequentemente, o proprietario
fundiario, ou seja, o dono do terreno.

Dessa forma, era interessante para a construtora no modelo do PAR, em que ndo
ha incorporagdo direta, obter o terreno sem infraestrutura, pois seria mais barato. Assim,
pressionava a prefeitura para construir a infraestrutura necessaria, em seguida mostrava seu
terreno a CEF, para avalia(;z?lo.93 Nessas circunstancias, as construtoras tornam-se também

proprietarios fundiérios, adquirindo maior potencial de barganha.”

% A CEF nido se tornava incorporadora nessas circunstincias, pois sua remuneragdo era estabelecida nas
diretrizes do programa, a partir dos seus servigos prestados na producao e no consumo do PAR.

% Essa relagdo entre construtoras, Estado e proprietarios fundiarios, incluindo os incorporadores imobiliarios, ¢
uma relacdo historica entre agentes capitalistas bem analisada por Ribeiro (1986).
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Contudo, em um cenario em que as construtoras ndo possuiam o terreno (situagao
das pequenas construtoras), elas deveriam sinalizar para a CEF uma proposta de terreno que
poderia ser comprado. A CEF avaliava e financiava a compra que se encaixasse nos
parametros do programa.

Novamente, a relacdo das escalas se evidencia, pois se comprova a ideia de que
ndo ha, necessariamente, uma relagdo hierarquizada de cima para baixo entre as escalas de
poder, mas uma relagio que segue em todas as dire¢des de forma dialética. A medida que o
solo urbano comeca a se valorizar nas cidades brasileiras no nivel exorbitante das
especulagdes, o PAR, ao longo de sua existéncia, teve que responder aumentando o valor
teto’> das suas unidades. Basta observar que a produgdo de unidades habitacionais e de
investimentos do programa no decorrer dos anos tem picos e declives, enquanto a média de
valor por unidade habitacional segue progressivamente.

Quando perguntado sobre as construtoras que atuaram no PAR na RMF, o

supervisor técnico da GIDUR/FOR respondeu:

Foram varias, porque qualquer construtora poderia operar com o PAR. A unica
condigdo era que ela fizesse o cadastro de risco de crédito junto a CAIXA. Assim, a
construtora que tinham seu perfil de risco aprovado pela CAIXA poderia operar
com o programa. (Edisio Fernandes, Supervisor Técnico da GIDUR/FOR,
entrevista realizada em 6 de margo de 2013)

O resultado dessa abertura para a participagdo das construtoras no PAR resultou
numa presenca marcante de pequenas e médias construtoras locais, muitas recém-fundadas.
Algumas atuaram em toda a existéncia do programa com relativa concentracdo do numero de
unidades, outras tiveram apenas uma atuagdo pontual com apenas um a trés empreendimentos

produzidos com poucas unidades habitacionais (Figuras 19 e 20).

> 0 Valor médio do programa entre 1999 e 2009 variou de uma média de R$ 18.932,39 para uma média de
R$ 40.561,31.
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Figura 19 - As construtoras e a sua producio por empreendimentos e por unidades

habitacionais do PAR no Ceara
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Fonte: Levantamento realizado pela CAIXA, GIDUR/ FOR (2009).
Nota: Elaboragdo do Autor

Ao observar a distribui¢do dos empreendimentos do PAR e suas respectivas
construtoras no espaco metropolitano de Fortaleza (Figura 20), constata-se que nao existiu
predominancia de construtora em nenhuma regido da cidade. O que se pode constatar foi a
presenga de construtoras que tiveram apenas pequenas participagdes no programa, cujas
producdes somadas chegaram a 1.131 uh, ficando na terceira colocagdo dentre as maiores
produtoras.

No entanto, pode-se afirmar que a atuacdo das pequenas construtoras centrou-se
macicamente no periodo FHC, como ja abordado. Foi um periodo de menores investimentos
no programa com a proliferacdo, pela RMF, de pequenos empreendimentos que ndo exigiam

grandes investimentos. Logo, apresentavam baixos riscos, como o caso do empreendimento
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Aldeia Park, com 18 uh na tipologia casas térreas, construidas pela Logus Engenharia e
Incorporagdo LTDA em 2001, num loteamento no municipio de Pacajus (RMF).”

No periodo Lula, as reformulagdes das diretrizes e a maior injecdo de recursos
propiciaram, principalmente no ano de 2006, uma grande produgdo de unidades habitacionais
na RMF, com empreendimentos maiores, o que requereu uma melhor selecdo das
construtoras, ficando e entrando somente aquelas de maior capital e com uma maior
capacidade produtiva.

O destaque foi para a CDR Engenharia, que somente entrou na producao do PAR
no periodo do mandato Lula. No ano 2006, ela concentrou sua produ¢do, chegando a marca
de 832uh em 4 empreendimentos, distribuidos nos bairros Itaperi, com trés
empreendimentos, ¢ Carlito Pamplona, com um. Nesse ano, em que se produziram mais de 3
mil unidades habitacionais, a produgdo se concentrou apenas em cinco construtoras. O ano de
2000, em comparagdo, 1.792 uh foram criadas em 24 empreendimentos distribuidos por mais
que o triplo de construtoras.

Muitas dessas construtoras foram fundadas no periodo pos-BNH na década de
1990, embaladas pela fase do crescimento que teve autofinanciamento e principalmente pela
criagdo do SFI em 1997.°7 Casos como o da Engeplan, criada em 1994, CRD, em 1998,
COIGMA, em 1997, Epoca Engenharia, em 1991, Engemax, em 1994, Sumaré¢, em 1990,
entre outras.”® Esta tltima ¢ um exemplo emblematico. Fundada na década de 1990, comegou
sua atuacdo com os programas Associativos ¢ Carta de Crédito’ com fundos privados do
FGTS, e quando da chegada do PAR, foi uma das pioneiras na cidade, construindo dois
empreendimentos (Sumaré IV, em 2001 e V, em 2002) em areas da periferia de Fortaleza no
bairro Siqueira (Mapa 5) no formato casas geminadas em loteamento, em terrenos da familia
Montenegro, proprietaria da Construtora Montenegro, ¢ também da prépria Sumaré. No
periodo do governo Lula, a construtora atuou, ja no modelo condominio vertical fechado, nos
bairros Messejana, Passaré e Parangaba e finalizou as contratagdes do programa no Ceara

construindo, em 2007, o empreendimento Portinary, no bairro Planalto Airton Sen

% Pacajus ndio aparece na escala dos mapas do trabalho devido a sua distancia de Fortaleza, inseri-lo significaria
perder alguns detalhes, como os limites entre os bairros de Fortaleza.

°7 Discussdo realizada no capitulo 2, no topico que tratou da fase p6s-BNH.

% Informagdes coletadas nos sites oficiais das construtoras referidas.

% Informagdes presentes no site oficial da construtora Sumaré.
(http://www.construtorasumare.com.br/index.php?frame=historia)



Figura 20: As construtoras no PAR e sua producio na RMF
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MAPA 5
As construtoras no PAR e sua produgio na RMF
Legenda
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4.4 A EXPANSAO METROPOLITANA DA HABITACAO: O PAR E A HABITACAO DE
MERCADO

Com o fim da contrata¢io de recursos pelo PAR em 2007'" e do processo de
novos arrendamentos, além da aquisi¢do antecipada de imodveis no Ceard, as construtoras
migraram para o PMCMYV, que concentrou todos os programas e financiamentos, atingindo
tanto aqueles para habitagdo popular (até 3 s.m), de fundos publicos, como os programas de
habitacdo de mercado de fundos privados e mistos, com o chamado "MCMYV mercado" (3 a
10 s.m), que acaba por contemplar o publico do PAR. Segundo o funcionario da
GIDUR/FOR, esse publico que o PAR deixou para o PMCMYV de mercado atraiu ndo so as
construtoras locais, mas também as construtoras incorporadoras nacionais.

O que fica claro ¢ que o PAR nao somente deu as bases para a implementagdo do
PMCMYV no que concerne a lei, como também no que diz respeito aos agentes envolvidos e a

abertura de areas de valorizag¢ao imobiliaria da cidade, como evidéncia Rufino (2012):

As empresas locais com experiéncia anterior na produg¢do de condominios populares
(do PAR) e as parcerias entre empresas nacionais com atuagdo especializada no
segmento econdomico destacam-se pelo volume de empreendimentos e unidades
construidas. Na andlise dos repasses de recursos de financiamento da CEF, principal
fonte de financiamento deste segmento, constatamos a presen¢a dominante de
empresas de constru¢do de médio porte, que tradicionalmente atuaram na producdo
de unidades do PAR, e de grandes incorporadoras nacionais especializadas neste
tipo de produgdo, como as empresas MRV, Rossi e Bairro Novo. (RUFINO, 2012,
p. 218)

Como exemplo, pode-se destacar, ainda, a Engeplan Engenharia LTDA, que ¢
uma construtora cearense fundada em 1994, a qual atuou em todas as fases do PAR. Também
atuou em reassentamentos, construindo casas populares junto a prefeitura de Fortaleza.
Construiu, em 10 empreendimentos do PAR, 1.126 uh (Figura 21). Sua atuagdo ao longo do
tempo toma carater regional ampliando suas atividades para os estados do Maranhdo e do Rio
Grande do Norte (neste, em Mossoro). Permanece forte no PMCMYV, trabalhando tanto com o
publico de até 3 s.m como com o de 3 a 10 s.m. No entanto, as habitagdes para o publico de
at¢ 3s.m estdo situadas nas cidades de Caucaia (bairro Araturi, construcdo do
empreendimento José Lino da Silveira 2, 4 e 8 em 4 etapas de conjuntos habitacionais

verticais fechados), Maranguape (Figura 22), Pacatuba, Pacajus, e Eusébio. Em Mossor6-RN,

1% Enfatizando que em 2007 a CEF parou de contratar os recursos, mas eles foram alocados para todos os
estados do Brasil até¢ 2009. Para o Ceara, em 2008 foram alocados 40 milhdes de reais que ndo foram utilizados.
(Brasil, 2008Db).



151

a empresa focou na média renda, langando o Residencial Jardins do Planalto. Ressalte-se sua
participacao pioneira no PAR, demonstrando um carater que este foi adquirindo ao longo da
sua existéncia, o de um programa que serviu de campo de testes para implementa¢do do

PMCMV.

Figura 21 - Residencial Jasmim, 80 uh Figura 22 - Residencial Novo
entregues em 2007 (PAR). Jangurussu, Maranguape 11, 200 uh entregues em 2011
Fortaleza. (MCMYV). Maranguape-CE (RMF).
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Fonte: Site Engeplan Engenharia (2013) Fonte: Site Engeplan Engenharia (2013)

A construtora Sumaré construiu, em 2001 e 2002, no bairro Siqueira, casas térreas
unifamiliares no modelo PAR, em terreno da familia Montenegro (proprietaria de terras e de
construtoras como a Montenegro e a Sumar¢). No periodo, a area era isolada, circundada por
terrenos vazios, faltava itens de infraestrutura bdasica como pavimentacdo das ruas,
esgotamento sanitario'”' e servicos urbanos essenciais como transporte publico e educacio.'*

Como se observa na fala de uma moradora de um dos imoveis do Sumaré I'V:

Quando chegamos so tinha mato. Ndo tinha nada. A Av. Osorio de Paiva era
calcamento. Ndo tinha telefone. Os moradores se reuniram para conseguir que o
carro de lixo passasse no bairro e que colocassem telefones. Na época das chuvas
entrava, dgua nas casas pela cozinha. Ndao havia saneamento. No primeiro projeto,
eram fossas sépticas, mas a CAIXA obrigou a construtora a colocar o saneamento.
O onibus também foi uma conquista dos moradores, pois so tinha onibus que

1% Ressaltando que as casas tinham solugdes de esgotamento individuais. Mas, algumas poucos iméveis e
comércios do entorno ndo, observando-se esgoto a céu aberto em muitos pontos.

192 Informagdes adquiridas a partir de relatos de moradores, aos quais aplicamos questionarios em suas unidades
habitacionais nos empreendimentos Sumaré IV e Sumaré V (somando 125uh), no bairro Siqueira em Fortaleza,
no dia 29 de maio de 2012, terca-feira, das 8h as 12h da manha. No proximo tépico, falaremos quais os critérios
de escolhas dos empreendimentos.
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passava na Avenida Osorio de Paiva. (Moradora da Rua Elvira Montenegro, 29 de
maio de 2012).""

A partir da fala da moradora, podemos notar que o PAR, nesse caso, nao
conseguiu ficar dentro de suas diretrizes, o programa deixou a cargo da luta dos moradores a
conquista de servigos e equipamentos urbanos. Tais empreendimentos foram um dos poucos
do tipo casas térreas unifamiliares. Esse formato, como constatamos em campo, propiciou um
processo de autoconstru¢do nos iméveis, criando novos pavimentos, ou mesmo dividindo os
imoveis para fazer uma nova casa. Um caso emblematico foi o de um morador que comprou a
casa vizinha, remembrou e construiu um pequeno comércio. Ocorreram, ainda, casos em que

arrendatérios venderam ilegalmente os imoveis.

Figura 23 - Imagem da rua Osias Montenegro, sem pavimenta¢ao, no empreendimento

Sumaré V

-

Fonte: Acervo do autor (2012)
No decorrer da aplicagdo dos questionarios, indagamos o que mais havia mudado

no bairro. Quase todos responderam que foi o aumento, nos ultimos anos, de novos conjuntos
de casas e condominios fechados no entorno (Figura 24). Pudemos confirmar o papel de

"trincheira" que teve o PAR, pois a construtora estrategicamente realizou empreendimentos

103 " . i
Essa mesma moradora nos permitiu ter acesso ao manual cedidos pela construtora no periodo de contrato com
do imovel.
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numa area desvalorizada, que, com a producao do espago pelos moradores, se tornou depois

propicia para implantar empreendimentos de média renda.

Figura 24 - (A) Folder de comercializacao de emprendimentos do PMCMYV no entorno
dos emprendiemtos do PAR Sumaré IV e V. (B) Fragmento do folder que mostra o

Conjunto Sumaré a direita e os futuros imoveis do PMCMYV em amarelo.
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Fonte: Acervo do autor (2011)

Freitas e Pequeno, acerca do PMCMYV em Fortaleza, afirmam:

Nos ultimos dois anos do periodo analisado, o andamento do programa MCMV em
Fortaleza revela um processo de periferizagdo da moradia destinada as faixas de
renda mais baixa, e uma pressdo por rebaixamento dos padrdes de servigos urbanos
para esta faixa de renda, sem que sejam cogitados mecanismos de inser¢do da
populagdo de baixa renda no tecido urbano dotado de melhores servigos. O fato de
que o programa deixa a questdo da identificagdo dos terrenos por conta do mercado
imobiliario, aliado ao aumento da demanda por terrenos devido ao volume de
recursos disponiveis, tem inviabilizado a producdo de mercado para a populagdo de
baixa renda em areas dotadas de servigos urbanos ¢ acessibilidade. Uma avaliagdo
dos posicionamentos sobre o programa dos atores envolvidos revela ainda um
processo de naturalizacdo do aumento de precos de terrenos bem localizados, pois o
fendmeno ¢ sempre descrito como inevitavel, e fora do alcance das politicas ptiblicas
municipais. (2011, p.16)

Nesse contexto, vemos a repeticao de varias politicas habitacionais do passado,
mas agora com nova roupagem € novos agentes. A maior quantidade de unidades
habitacionais para o publico de até 3 s.m, estd sendo construida nas areas distantes da
metropole, em terrenos baratos e sem infraestrutura nos municipios no entorno de Fortaleza.

Aqui retomamos o edital n° 9 da CEF, que realmente imprimiu um planejamento a

longo prazo para a metropole, trazendo a ideia de expansao das fronteiras da cidade. Como se
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observou em campo, nas areas que foram indicadas para o PAR em Maracanai, como o
Parque Luzardo Viana, o centro do municipio e a regido da Pajugara, a presenca de imoveis
do PMCMV brotam como cogumelos. Da mesma forma, em Caucaia, o entorno do
empreendimento Luar do Sertdo (implantado no ano 2000), que, de acordo com os relatos dos
moradores, “ndo tinha nada” quando da chegada do PAR, além de ter seu mercado imobilidrio
periférico estimulado, j& mostra a constru¢do de um condominio residencial do PMCMV em
seu entorno.

O PMCMYV ainda segue ocupando extensas areas do distrito de Mirambé, nas
proximidades do Aterro Sanitario Metropolitano. Os imdveis construidos nessa regido sao
justamente os pequenos € no formato horizontal, para o publico de até 3 s.m, devido ser uma
area onde ainda

O PAR os poucos imoveis construidos na RMF, favoreceu com a implantacao de
infraestruturas e servigcos necessarios ao desenvolvimento de politicas habitacionais nessas
areas. E na verdade um carater pioneiro do programa que abre fronteiras habitacionais para
expansao do PAR na cidade.

Assim, entendemos as politica urbanas no sentido que Carlos as toma:

[..] as politicas urbanas, em nome do progresso, escondem (nem sempre com
sucesso) os interesses imobilidrios que no seu desenvolvimento deslocam favelas,
expulsam os moradores das areas que se valorizam com a inten¢do do estado, que
deixam de ser compativeis com as mudancas (leia-se expulsdo da populagdo com
poder aquisitivo inferior aquele que a “nova area” devera atrair) (CARLOS, 2006
p.77).

Ainda acerca do PAR, a maioria das suas unidades habitacionais sdo constituidas
de apartamentos e condominios fechados, verticalizados e cercados por muros e cercas

elétricas. O que nos leva novamente a Villaca, quando ele diz que a

obsessao de construir muros e cercados fechados nos bairros dos mais ricos ocorre
ndao s6 num momento de incerteza econdmica ¢ de medo da criminalidade, mas
também quando os mais ricos comecam a ficar mais proximos dos pobres e
miseraveis excluidos, ou seja, quando os ricos comecam a ir para periferia.
(VILLACA, 2001, p. 152).

No entanto, no caso do PAR nao sdo os ricos, mas a "classe C" que vai para

periferia, como diz Rufino:

As dindmicas evidenciadas nesse periodo contribuem para a percepgdo de que a
valorizagdo imobiliaria, além de representar um processo social, ¢ também um
processo espacial, que interfere na propria diferenciagio do espago da metrépole. E
por isso que esse conjunto de mudancas na producdo imobilidria pode também ser
evidenciado na paisagem da cidade. Anunciando uma expressiva expansio do setor
imobilidrio, uma reportagem do jornal O Povo de 2009, “O boom redesenha
Fortaleza”, procura mostrar a importincia dessa nova dindmica imobilidria na
mudanga do desenho da cidade, manifestando-se tanto pelo processo de
“esgotamento” das areas valorizadas como pelo avango da producéo imobiliaria para
a periferia da metropole. “Para fugir do aluguel ou para morar em um imével
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melhor, a ‘nova classe média’ estd migrando para a periferia”, indica a
reportagem, fazendo a relagdo entre a ampliagdo da oferta de financiamentos e os
novos produtos que passam a surgir nessas areas. (RUFINO, 2012, pl137.grifo
nosso)

Azevedo e Andrade (1996), citado por Azevedo (2007), j& sinalizavam para essa

tendéncia do capital imobiliario.

Embora a retérica oficial continue a exaltar as qualidades dos chamados programas
alternativos como forma de enfrentar os problemas habitacionais dos setores
populares, os impactos concretos dessas iniciativas ainda necessitam de estudos
mais detalhados. Em contraposicdo e como estratégia para enfrentar a crise de
moradia, parte dos setores médios e altos optou, entre outras alternativas, pela
participagdo em condominios fechados afastados das areas nobres, mas com acesso
relativamente rapido através de servicos de transportes (auto-estradas, [sic] metros
de superficie etc.), e pela recuperagdo de parte de antigos bairros populares, bem
localizados na estrutura das cidades, impondo-lhes uma nova significacdo simbdlica,
concomitante com a criagdo de externalidades exclusivas, que os diferenciariam do
resto da area. (AZEVEDO & ANDRADE, 1996 apud AZEVEDO, 2007, p.30)

Um dos legados que o PAR deixa para o espago metropolitano de Fortaleza ¢é,
justamente, essa forma de ocupagdo da periferia por uma nova classe trabalhadora, que tem
acesso ao crédito, morando predominantemente em condominios fechados, produzindo ao
mesmo tempo espagos segregados. Eis o modelo de ocupagdo do espaco absorvido pela atual
politica habitacional, que se expande por todas as cidades. Espacos, estes, que eram os mais
distantes e desvalorizados de outrora, e que hoje sao “chamados” a participar da (re)produgao,
provando que ndo passavam de espagos de reserva, os quais os agentes especuladores do

espago urbano mantinham a espera do momento histérico-econdmico mais propicio.

4.5 FORMA E ESSENCIA: O COTIDIANO DA “NOVA CLASSE TRABALHADORA”
DO PAR NAS PERIFERIAS POBRES DO ESPACO METROPOLITANO DE
FORTALEZA.

A légica de espacializacdo metropolitana e periférica do PAR ¢ marcada pela
materializacdo da relagdo contraditoria dos agentes envolvidos direta e indiretamente na
producdo do programa, como pode-se observar nos topicos anteriores. Contudo, cabe
compreender melhor os agentes que aparecem na ponta da esteira de produgdo do PAR — os
arrendatarios.

No topico intitulado “O PAR em trés tempos: inicio, concretizacdo e extingdo”,
observou-se que, na génese do programa, o publico alvo, isto ¢, o arrendatario, deveria ser de
baixa renda. No entanto, um encadeamento de fatores acabou minando tal intuito, pois,

conforme os critérios estabelecidos pelo programa, as familias deveriam ser selecionadas com
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base na renda média estavel que possuissem. Essa estabilidade garantiria o pagamento do
arrendamento e dos demais custos envolvidos na aquisicdo e manuten¢gdo do imével. Dessa
forma, na pratica, o programa se voltou ao publico de mercado conhecido como a “Nova
Classe Média” ou “Classe C”.

Segundo Amaury de Souza & Bolivar Lamounier (2010), o crescimento da classe
média nos paises emergentes (Brasil, China, India) esta ligado, entre outros fatores, a
prosperidade da economia mundial nas ultimas duas décadas que precederam a crise de 2008-
2009. Esse fato propiciou a mobilidade social de “grandes contingentes formando o que se
tem denominado ‘nova classe média’” que seriam grupos de individuos e familias
provenientes da chamada classe C. As pessoas desse grupo “comegam a coexistir e ter habitos
semelhantes” aos dos antigos estratos da classe média A/B, pois teriam rendimentos, em
termos reais, entre R$ 1.115 ¢ R$ 4.807 segundo os autores.

Muitos autores (BONDUKI, 2004; SHIMBO, 2010; FERNANDES & RIBEIRO,
2011; PEQUENO & FREITAS, 2011) afirmam que, nos ultimos anos, as politicas
habitacionais, juntamente com uma parcela do mercado imobilidrio, vém passando por uma
mudanca de paradigma. O alvo da mudanca busca atender dois grupos chamados de “interesse
social e de mercado”. No grupo de mercado, encontra-se, justamente, essa nova classe média

ou classe C que tem, nos ultimos anos, ascendido no Brasil (ANEXO D).

Boa parte deste movimento empresarial esta direcionado a realizagdo de
empreendimentos habitacionais destinados a populagdo de renda média e média
baixa, chamado de segmento econdémico. De uma maneira geral, o prego final dos
produtos se situa na faixa entre 45 a 200 mil reais; a metragem util ndo supera 80
metros quadrados; e a renda exigida do beneficiario ¢ de até 12 salarios minimos.
(FERNANDES & RIBEIRO, 2011, p.16)

Abordaram-se, na discussdo teodrica deste trabalho, algumas bases conceituais
sobre classe social. Tal elucidagdo permitiu afirmar que essa aparente mobilidade social ¢, na
verdade, um encurtamento das distancias sociais em func¢do da difusdo do consumo. Um
acesso mais democratico a educacdo basica e a moradia bem como a melhoria na renda, por
exemplo, sdo indicadores sociais de mobilidade social.

Marilena Chaui (2013) acredita que ndo se trata de uma nova classe média, mas de

uma nova classe trabalhadora.

Nao faz sentido usar os instrumentos dos institutos de pesquisa e de sociologia,
falando em classe A, B, C, D e E, definidas por renda e escolaridade. E preciso
pensar as classes sociais conforme sua relacdo com a forma da propriedade e do
sistema de producao, isto é, os proprietarios privados dos meios sociais de producao
e os ndo-proprietarios, isto €, a forca produtiva, os trabalhadores. Situada fora do
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poder econdmico (do capital) e da organizagdo social (dos trabalhadores) esta a
classe média, que sonha com aquele poder ¢ tem como pesadelo ‘cair’ na classe
trabalhadora. (CHAUI, 2013 p. 10).

Souza & Lamounier (2010) adotam recursos weberianos e se apropriam de
“instrumentos dos institutos de pesquisa e de sociologia” para caracterizar essa nova classe
média segundo critérios objetivos (renda, educagdo e ocupacdo) e subjetivos (identidade de
classe, significados morais e culturais). Estes critérios levam os autores a constatar que, essa
ascensao social ¢ instavel, pois o publico representante da classe C ainda “teme perder o
padrao de vida atual ou nao ter dinheiro suficiente para se aposentar, preocupacdes que
compartilha com pelo menos metade das familias de menor renda” (p.158).

Dessa forma, a conclusao dos autores, ndo intencionalmente, vai de encontro a de
Chaui (2013, p.10) que afirma que essa nova classe trabalhadora “¢é precarizada, fragmentada,
nao possui formas de organizagao e de referéncia que lhe permitam ter clara identidade, nem
formas de expressdo no espacgo publico”. Isso confirma a necessidade de se pensar a classe
social a partir da relagdo de poder do sujeito com os meios de producdo e com a propriedade
privada.

No entanto, o que se observa nos discursos do governo, da imprensa formal e de
grupos que tém interesses econdmicos nesse nicho de mercado ¢ a reproducdo de certas
“ideologias de classe média”, como a “teologia da prosperidade” e a do “empreendedorismo”
(CHAUI, 2013), que fazem muitos trabalhadores se alto rotularem pertencentes a classe
média.

O publico alvo do PAR se caracterizou exatamente por esse nicho de mercado
chamado classe C que, no espagco metropolitano de Fortaleza, proliferou-se,
predominantemente, pelas fronteiras periféricas da metropole no formado de condominios
fechados. Dessa forma, intentou-se estabelecer um perfil do arrendatario e compreender como
eles se relacionam com o entorno dos empreendimentos e os seus desafios cotidianos na
periferia da metropole.

Para atingir tais objetivos, elaborou-se um questionario composto por 21 (vinte e
uma) questdes mistas, isto ¢, um rol de perguntas subjetivas e objetivas, dividido em duas
partes. Na primeira, intitulada “Perfil do arrendatdrio do PAR”, busca-se compreender, como
o proprio nome indica, o perfil dos moradores desse programa habitacional no espago
metropolitano de Fortaleza, baseado em critérios historicos de classificagdo das classes
sociais, como: renda, escolaridade, ocupacgdo, dentre outros. J& na segunda parte, denominada

de “Caracterizacdo do espaco do entorno do empreendimento”, houve uma tentativa de
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~ < 104
compreensdo da relacdo dessa classe com o espago do entorno

. Para tanto, procurou-se
saber sobre as origens do arrendatario, a sua mobilidade e de sua familia no cotidiano (casa-
trabalho, escola-casa ou trabalho-escola-casa), se ele usufrui de algum equipamento publico
do bairro e sua visdo sobre o PAR (Apéndice C).

Ap0s estruturado o questionario, selecionaram-se os empreendimentos que seriam
pesquisados de acordo com os seguintes critérios: localiza¢do periférica em Fortaleza e nas
cidades de Maracanai e Caucaia; ano de implantacdo do empreendimento e tipologias
(Quadro 12). A partir desses critérios e de suas respectivas justificativas, escolheram-se 10

(dez) empreendimentos (Apéndice D) onde foram aplicados 234 questionarios'® entre os

meses de setembro ¢ dezembro de 2012 em dias e horarios pré-estabelecidos'®.

Quadro 12 - Critérios de escolha dos empreendimentos e suas respectivas justificativas

Localizagao periférica em Compreender as relagdes do | Todos os empreendimentos
Fortaleza e nas cidades de | morar na periferia no formato | escolhidos pertenciam a
Maracanau e Caucaia. condominio fechado. areas periféricas de
Fortaleza ou de Caucaia ou
de Maracanatl.

Ano de implantac¢do do Verificar nos diferentes periodos | FHC: Antonio Martins
empreendimento; do programa como os moradores | Filho (Messejana,
Empreendimentos do dos empreendimentos se Fortaleza); Luar do Sertao
governo FHC implantados | relacionaram com o entorno e (Caucaia) e Sumaré IV e V.

'%* Entendemos como espago do entorno a dimensdo de bairro, pois temos como pressuposto basilar que a dita
“nova classe média” estd indo morar nas areas periféricas do espaco metropolitano, incluindo as cidades da
RMF, como Maracanau, Caucaia, Pacatuba, Itaitinga. A opg¢do por essas areas dar-se por motivos praticos:
incentivos das politicas habitacionais de mercado (inicialmente com o PAR e se efetivando com o MCMV) e
indisponibilidade de terrenos com pregos acessiveis nas areas valorizadas da metropole.

19 Para estabelecer uma amostra estatistica, usaram-se os valores estimados para p=0,5 e Intervalo de Confianga
(IC) de 95%, considerando o Fator de Correcdo para Populacdes Finitas, calculado pela formula (N-n)/N sendo
N o tamanho da populagdo ¢ n o tamanho da amostra (COCHRAN. W.G). Essa féormula foi cedida pela
GIDUR/FOR. Na pratica, as metas estipuladas pelo céalculo estatistico foram, em parte, desconsideradas, pois,
por se tratarem de trabalhadores, os arrendatarios, muitas das vezes, ndo se encontravam em casa durante as
aplicacdes dos questiondrios, sem falar nas questdes dos imoveis vazios e dos que, ilegalmente, estavam locados
ou cedidos para outros moradores. Nesse descarte, considerou-se ainda que “os elementos que formam a amostra
relacionam-se intencionalmente de acordo com certas caracteristicas estabelecidas no plano e das hipoteses do
pesquisador”. (RICHARDSON, 1999, 161).

1% Antes de se iniciar a aplicagio dos questionarios, foram feitas visitas exploratorias aos empreendimentos na
busca de coletar fotos e informacgdes superficiais, como horarios que teriam mais moradores € como era o acesso
de visitantes. Apos essa etapa estar concluida, a GILIE/FOR cedeu uma autorizagdo formal para a entrada nos
empreendimentos. Seguindo essa etapa, nas administradoras dos empreendimentos selecionados, emitiam-se,
com antecedéncia, comunicados que ficavam afixados nas areas comuns dos empreendimentos, informando o dia
e os horarios da visita do pesquisador (APENDICE E). Estrategicamente, durante a semana (de segunda-feira a
sexta-feira), as visitas eram das 18horas as 21horas e, aos finais de semanas (sdbados e domingos), eram diurnas.
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(entre os anos de 1999 e
2002);
Empreendimentos do

governo LULA (2003 a
2009).

com o programa.

LULA: Sao Francisco,
Chacara Sol Poente e
Sagrada Familia
(Jangurussu, Fortaleza);
Quartzo (Jos¢ Walter,
Fortaleza) e Bem-te-vi e
Juriti (Maracanau).

Tipologias: casas térreas,
condominio residencial
fechado

Diferenciar as formas de
(re)producao espacial praticada
pelos moradores dos
empreendimentos de diferentes
tipologias habitacionais
praticadas pelo PAR.

Casas térreas — Sumaré IV
eV

Condominio residencial
fechado - Sao Francisco,
Chacara Sol Poente,
Sagrada Familia, Quartzo,

Bem-ti-vi e Juriti

Fonte: CAIXA-GIDUR/FOR, 2007 e 2009
Nota: Elaboragdo do autor

O trabalho de aplicacdo de questionarios ndo favoreceu apenas coleta de
informagdes quantitativas e qualitativas dos moradores do PAR, mas, sobretudo, entender que
“o morador ndo ¢ estritamente um usuario passivo, ‘habitar ¢ uma atividade’; ele, morador,
qualifica, redefine, reproduz ou transforma as representagdes, que orientam a producdo do
espaco em questdo”. (DAMIANI, 1993, p. 27).

Buscando entender os arrendatarios em seu cotidiano no espago metropolitano de

Fortaleza, levaremos em conta as particularidades, pois sua importancia

[...] esta em ler, na medida possivel de um pesquisador em especifico, essas politicas
e produgdes, mantendo certa profundidade, e, também, no reconhecimento de
particularidade é desvendadora, principalmente porque esse espago ndo € somente
concebido, segundo o urbanismo institucional, ele ¢ vivido, de forma particular, por
sujeitos particulares, que lhe configuram, no limite ultimo. Ler, analisar essas
formas finais, que aderem a esse espaco, representa tentar desvendar a relacdo
existente entre a concepcao e a vida nos e dos conjuntos habitacionais. (DAMIANI,
1993 p. 26 ¢ 27. grifo nosso).

Para poder entender como os moradores dos empreendimentos do PAR
selecionados (re)produzem o espago a partir das relagdes cotidianas, construiu-se um perfil de
classe desses arrendatarios a partir dos critérios objetivos de classificacao de classe: educagao,
renda, consumo e ocupagao.

Segundo Sousa & Lamounier (2010), a educag@o historicamente tem sido um
importante requisito de acesso a classe média. No século XX, ter o antigo segundo grau, atual
ensino médio, ja era suficiente para conseguir muitas oportunidades no mercado de trabalho.
No entanto, com a abertura maior do ensino publico, a escolarizagdo bdasica tornando-se

praticamente universal e novas oportunidades sendo oferecidas no plano da educagdo de nivel
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médio e superior observa-se que esse padrdo de instru¢do mudou, sendo cada vez mais
comum a exigéncia do diploma de ensino superior como requisito minimo de escolarizagao.

No cenario dos empreendimentos do PAR no espago metropolitano de Fortaleza,
percebeu-se essa transformagdo da escolaridade em curso, pois 49% dos entrevistados
declararam possuir, no minimo, o ensino médio, outros 20% informaram ter educacao
superior e 7% revelaram cursar uma pés-graduacao (Figura 25).

Fazendo um paralelo entre a escolaridade e a faixa etaria dos arrendatarios
(Figuras 25 e 26), observa-se que o perfil etdrio predominante ¢ do publico que esta entre 20 e
40 anos. Isso indica que essas pessoas tiveram acesso a educagdo durante o periodo dos anos
1990, momento em que se verifica o inicio do processo de uma relativa universalizagdo do
ensino basico no Brasil. Sousa & Lamounier (2010, p.53) confirmam essa transformac¢ao com
base numa analise de dados do IBGE: “Focalizando apenas a populag¢dao ocupada, o percentual
de trabalhadores com 11 anos ou mais de estudo praticamente dobrou, entre 1995 e 2007,
passando de cerca de 20% para 40%”.

Dentre os pouco escolarizados, apenas 8% confirmaram ter o ensino fundamental
incompleto e 6% chegaram a concluir o ensino fundamental, antigo 1° grau. Num cruzamento
de informagdes, esses dados sobre os moradores, que ndo percorreram todo o caminho da
educagdo basica, apresentaram estrita relagdo com a percentagem de entrevistados inseridos
nas faixas etdrias de 50 a 60 anos e mais de 60 anos. (Figuras 25 e 26).

Durante os trabalhos de campo, constatou-se que esse publico de maior idade era,
predominantemente, composto por aposentados e pensionistas, alguns casados, outros viuvos
e divorciados. Em entrevista, eles demonstraram ndo ser bem a faixa etaria atingida pelo
déficit habitacional, pois, quando questionados sobre sua situacdo habitacional anterior'”’,
afirmaram possuir imovel proprio. Segundo eles, os filhos ou questdes de seguranca, devido a
maioria dos empreendimentos do programa apresentarem como atrativo o formato
condominio fechado, estimularam-nos a optar pela nova moradia. Nessa faixa etéria,
encontrou-se uma estagnagao educacional, isto ¢, além de terem uma escolaridade baixa, nao
se constatou, nos casos entrevistados, uma retomada nos estudos.

O resultado da baixa escolaridade entre os idosos ndo surpreendeu, pois “as
maiores diferencgas de escolaridade ocorrem entre geragdes, sendo os pais mais educados que
os avos e menos educados que os filhos” (SOUZA & LAMOUNIER 2010, p.56). Todavia, os

mesmo autores substanciam que a mobilidade intergeracional de educagdao no Brasil ainda ¢

197 Questdes 1 e 7 do questionario aplicado nos empreendimentos do PAR permitiam, dentre outras coisas,

identificar o estado civil e a situagdo habitacional anterior do arrendatario, respectivamente (Apéndice C).
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muito baixa, mesmo se comparando a paises no mesmo nivel de desenvolvimento
socioeconomico.
Figura 25 - Escolaridade dos arrendatarios do PAR entrevistados

Pés- graduagéao E. F. Incom.

7% 8% E.F. Comp.
@%b M.Incom.
1%

Superior comp
20%

Superior Incom
9%

E.M.Comp.
49%

Fonte: Dados coletados pelo autor nos empreendimentos do PAR selecionados.
Nota: Elaboragdo do autor

Figura 26 - Faixa etaria dos arrendatarios do PAR entrevistados

W menos de 30
m31-40
m41-50
m51-60

B mais de 60

Fonte: Dados coletados pelo autor nos empreendimentos do PAR selecionados.
Nota: Elaboragdo do autor

Por outro lado, os arrendatarios das faixas etarias mais baixas, principalmente os
incluidos nas faixas com menos de 30 e entre 31 e 40 anos, estavam plenamente inseridos no
déficit habitacional, pois eram provenientes de uma situacdo habitacional anterior ao PAR.
Dentre eles, predominavam os solteiros que antes moravam com os pais (39%), seguidos dos
casados que moravam de aluguel (28%) (Figura 27). Esse publico, proveniente dessa situacao

habitacional e dessas faixas etarias, apresentou tanto mais anos de estudos como uma
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tendéncia maior a retoma-los, pois muitos foram os que, nas entrevistas, revelaram trabalhar e
estudar em cursos técnicos, graduacdes ou pos-graduacdes. '

Observou-se que a situagdo habitacional relativamente estavel do PAR favorece
uma certa evolucao nos niveis de escolaridade ao longo do tempo. Nos empreendimentos que
estavam a mais tempo consolidados numa determinada regido da cidade, como foi o caso dos
empreendimentos Antonio Martins Filho, em Messejana, Fortaleza (ano de migragao 2000), e
Luar do Sertdo no Loteamento Padre Romualdo, Caucaia (ano de migracao 2000), o numero
de graduados mais o de pos-graduados'® chegava a ser maior que o dos moradores que

tinham apenas o ensino médio.

Figura 27 - Situacao habitacional anterior ao PAR

H Solteiro e morava de aluguel

M Casado e Morava de aluguel

m Solteiro e morava com os pais

B Casado e Morava com os pais

M Solteiro e morava em imével préprio
1 Casado e morava em imovel proprio
B Casado imével cedido

B Solteiro imdvel cedido

Fonte: Dados coletados pelo autor nos empreendimentos do PAR selecionados.
Nota: Elaboragdo do autor

Outro dado educacional revelador do perfil dos moradores dos empreendimentos
do PAR ¢ a presenca dos filhos em escolas particulares, que chegou a 82% dos entrevistados
contra 18% que estudavam em escolas publicas (Figura 28). Essa informacao, reforca a ideia

da educacdo como um dos principais fatores de ascensdo social. Os pais sacrificam parte de

1% Em 2007, o namero médio de anos de estudos na faixa etaria de 20 e 24 anos foi de 9,3, mas alcangou apenas
3,9 entre aqueles com 60 anos (SOUZA & LAMOUNIER, 2010, p.57).
19 A maioria que tinha ou fazia pos-graduagdo era da area da educagiio como gestdo escolar e inclusio escolar.
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sua renda acreditando que a escola particular proporcionara melhores condi¢des educacionais
que favorecerao seu filho no acesso a um curso de nivel superior que seja mais rentavel que o
do pais.

No entanto, ter o descendente numa escola particular ¢ um sinal de status.
Diferencia o filho como o “filho da nova classe média” o que nao ¢ mais o “filho do pobre
que mora na periferia da cidade e estuda na escola da prefeitura ou do estado”, mas aquele
que, embora ainda tenha sua residéncia na periferia da cidade, mora em condominio fechado e

estuda em uma escola particular em outro bairro''°.

Figura 28 - Escola dos filhos dos moradores do PAR

Particular
82%

Fonte: Dados coletados pelo autor nos empreendimentos do PAR selecionados.
Nota: Elaboragdo do autor

Com o perfil educacional encontrado nos empreendimentos do PAR, confirma-se
um publico inserido nas caracteristicas educacionais da conclamada nova classe média.
Porém, mesmo com esse numero, o crescimento do acesso a educacdo ¢ muito superficial a
ponto de ndo oferecer uma verdadeira ascensao social da classe devido a duas questdes. A
primeira diz respeito ao fato de a educacdo no Brasil ainda possuir muitos problemas
relacionados a equidade e distribui¢do de oportunidades educacionais, com destaque para as
deficiéncias nos niveis fundamental e médio. A segunda relaciona-se com o que se chama de
nova classe média. A sua maioria vai, na verdade, ficar lutando para se especializar mais e
mais para poder vender o seu Unico bem, a for¢a de trabalho tecnificada, como qualquer outro

proletario que tem apenas a mao de obra a oferecer.

110 : Lo . .
Os questionarios revelaram que 47% dos filhos dos entrevistados do PAR estudavam em escolas particulares
de outros bairros, elevando o bairro quanto mais periférico fosse.
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Basta simplesmente observar o grafico da Figura 29. Nele, constata-se que a
grande maioria dos moradores do PAR sao trabalhadores, que ndo concentram riquezas (terra,
imdveis, outros capitais) nem sdo detentores de meios de producdo do capital. Souza &
Lamonier (2010) revelam que um dos temores desse publico € ndo conseguir manter o padrao
de renda que conquistaram. Temem nao deixar um legado material para os filhos, assim,
busca-se a estabilidade financeira eterna nesse grupo.

O nivel educacional dos moradores do PAR se reflete na sua ocupacdo. As
profissdes que requerem nivel médio de estudo ou técnico predominam nesse grupo
(segurancas privados, motoristas, auxiliar administrativo, técnicos em enfermagem, técnicos
em raio x, dentre outros). Na analise registrada neste trabalho, foram computados muitos
autonomos que apresentam escolaridade média e também os aposentados e pensionistas, além
dos funcionarios publicos. Nessa conta, os profissionais de nivel médio significaram mais de
50% dos pesquisados (Figura 29). J& os profissionais de nivel superior apresentam uma
quantidade representativa, principalmente quando se observa os professores da rede publica e
particular de ensino, que historicamente sdo profissionais de nivel superior com baixos
salarios.""! Os 7% dos outros profissionais sdo representados por quimicos, contadores,

administradores, assistentes sociais, dentre outros (Figura 29).

Figura 29 - Ocupacdes dos moradores do PAR relacionadas com o nivel de escolaridade
exigida.
B Autondmo ou empresario
B Aposentado ou pencionista
Desempregado
B Funciondrio Publico
M Professor de rede publica e privada
Outros profissionais de nivel

superior

B ProfissGes de nivel médio e técnico

Fonte: Dados coletados pelo autor nos empreendimentos do PAR selecionados.
Nota: Elaboragao do autor

111 . Lo R .

Tanto os professores quanto os funcionarios publicos foram tratados de forma separada devido ao PAR,
durante a selegdo dos arrendatarios, ter criado programas que priorizavam funcionarios publicos e professores
sindicalizados.
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Garantir aos filhos uma “boa educacao” em escolas particulares ¢ um indicador
ligado mais a renda do que mesmo a mobilidade social através da educacdo. A partir desse
pressuposto que se inicia a caracterizagdo dos arrendatérios, seguindo a sua renda e seu modo
de consumo.

Como ja tratamos em capitulo especifico sobre as politicas habitacionais no
Brasil, quando o déficit habitacional atinge estratos mais elevados da sociedade, as politicas
habitacionais que deveriam ser voltadas para a baixa-renda, acabam por ser absorvidas pelos
grupos de maior renda e estabilidade financeira, que garantam o pagamento do financiamento
ou, no caso em questdo, do arrendamento residencial.

No PAR, o processo que ocorreu foi justamente esse. Familias de renda média
baixa que estavam sendo atingidas pelo déficit habitacional (grafico da figura 27) se
beneficiaram com um programa que a priori deveria ser para a baixa renda.'"?

Observando o grafico a seguir (Figura 30), as familias da classe de renda média
(C) com R$ 1.115 ¢ R$ 4.807 representam 75% dos entrevistados, ja o publico de renda
média baixa e baixa, somados, chegam apenas a 16%,'" configurando mais claramente o foco
que teve o programa nesse nicho de mercado.

Figura 30 - Renda familiar dos moradores do PAR

B Acima de RS 4 807

H Entre R$ 1.115 e RS RS 4.807
M Entre RS 768 e RS RS 1.115
B Até RS 768

Fonte: Dados coletados pelo autor nos empreendimentos do PAR selecionados.
Nota: Elaboragdo do autor

"2 Para classificar as classes de renda familiar mensal que moravam no PAR, partimos da classificagio do
economista Marcelo Cortez Neri (2010), que atribui como renda média alta (A/B) aquela a partir de R$ 4.807;
como renda média (C) aquela entre R$ 1.115 ¢ R$ 4.807; a renda média baixa (D) seria entre R$ 768 ¢ RS 1.115;
e arenda baixa (E), até R$ 768.

'3 E importante destacar que, mesmo inseridos nesses 16%, havia arrendatarios que alegavam ser baixa renda,
mas possuiam veiculos, além de bens de consumo duraveis como: televisores de plasma, geladeira, radios, DVDs
etc. e os filhos estudavam em escolas particulares.
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Nos empreendimentos pesquisados, encontraram-se extremos. Destaca-se uma
familia de quatro pessoas: um casal de analistas financeiros e seus dois filhos, que afirmaram
ter uma renda familiar superior a R$ 4.807. Eles moravam no empreendimento desde o inicio
da sua implantacao, mas revelaram que estavam proximos de se mudarem para um imével do
PMVMC em Messejana, pois o apartamento do PAR ndo era suficiente para os quatro
membros, além de ndo haver vagas de garagem suficientes para seus dois veiculos.

Quando questionados sobre o que fariam com o imével do PAR, eles afirmaram
que iriam fazer a aquisi¢ao antecipada, pagando o valor restante do arrendamento juntamente
com os impostos, e depois iriam alugé-lo. O imével do arrendamento, nesse cenario, deixa o
carater de um “direito” a habitagdo, que tem o valor de uso como principio basilar, e passa a
ser um bem privado, agora tornado mercadoria, € o seu valor de troca ira sobrepor o de uso,

ficando, as vezes, fechado e vazio a espera de um locatério ™

ou de uma valoriza¢ao do
mercado imobiliario. E agora essa familia tem dois dos ativos mais importantes para classe
média, que seriam a casa propria e o automovel. (SOUZA & LAMOUNIER, 2010)

No outro extremo, encontrou-se familias como a de uma moradora de 43 anos,
mae solteira de um filho de 11 anos que declarou ter renda de R$ 768, proveniente do seu
salario de auxiliar de escritorio. O imével dessa senhora, diferente da grande maioria, ndo
tinha acabamento de luxo, estava com o mesmo piso que foi entregue, paredes de cor branca,
mas sujas, sofas simples na sala, uma televisdo de 14 polegadas numa mesa da cozinha, sem
quadros na parede, sem carpete no chdo, sem TVs de plasma, sem carro, sem ar condicionado,
como ¢ o comum nos iméveis do PAR.

Ela relatou que tem dificuldades no pagamento do arrendamento e da taxa de
condominio, além de temer a retomada do imovel pela CEF, pois, segundo a moradora, outros
arrendatarios ja haviam sido despejados. Nesse cenario, o arrendamento residencial no Brasil
toma seu significado, que ¢ o de facilitar a retomada do imovel em caso de inadimpléncia
(BONATES, 2010; e VALENCA, 2001). Nesse sentido, o direito & moradia ¢ posto de lado,
quando uma cldusula financeira ¢ rompida, e mais uma vez o valor de troca sobrepde o de uso.

O perfil de arrendatario incluido na retorica capitalista da nova classe média esta
inserido em uma légica globalizante homogeneizadora e vociferante, que leva todos a
consumirem os diversos produtos da modernidade, desde os classicos, como os bens de

consumo duraveis e ndo duraveis, a servigos de lazer, seguranga, viagens de avido, limpeza e

" Durante a aplicacdo dos questionarios, em todos os empreendimentos encontraram-se imoéveis vazios. Os
vizinhos desses imdveis informavam, em alguns casos, que o arrendatario nunca havia morado no ali.
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habitagdo (como os condominios fechados). Nesse processo, o espago materializara essa nova
forma de consumo nova classe de trabalhadores.

Para ilustrar que esse projeto de consumo sist€émico teve sua guinada nos
primeiros dez anos do século XXI, destaca-se a venda de automdveis emplacados. Entre 2003
e 2008, batem recordes ano apds anos. Em 2010, com a reducio do IPI'" oferecida pelo
governo em 2009, o Brasil fica em 4° lugar no ranking mundial de vendas de carros. Sem falar
de outros produtos e servigos que eram historicamente marcas de pessoas da classe média
tradicional, como viagens aéreas domésticas que sairam de 33,5 milhdes de passageiros, em
2003, para 50,1 milhdes, em 2008, e acesso a cartdes de crédito, débito e de rede/loja, que
cresceram, respectivamente, 438,8%, 418,78% e 434,2% entre os anos de 2000 e 2010.!16

O publico do PAR esté inserido dentro da logica desse surto de consumo. Uma das
primeiras materializagdes desse processo, nos empreendimentos do PAR, foi a compra macica
de carros e motocicletas pelos arrendatarios, o que se tornou um problema no cotidiano dos
moradores dos condominios. Como foram os casos observados nos empreendimentos Bem-te-
vi, Juriti e Quarzo, nos quais o numero de vagas para veiculos ¢ menor que o numero de
apartamentos nos empreendimentos.

Nos primeiros anos de habitagdo nos empreendimentos, ndo haviam problemas
com estacionamento, pois ndo haviam tantos carros. A propria GIDUR/FOR revelou “que os
apartamentos foram pensados para baixa renda, assim ndo se esperava que os arrendatarios
chegariam a adquirir veiculos acima do numero de vagas de estacionamento dos
empreendimentos”. Todavia, com os estimulos do governo, como a redugdo do IPI e a
expansdo do crédito, a realidade tornou-se outra, levando varios arrendatarios a adquirirem
pelo menos um veiculo.

No empreendimento Juriti, os moradores pontuaram esse como sendo um dos
principais problemas do condominio. Nas visitas em campo eram notdveis as garagens
abarrotadas de veiculos (Figuras 31 e 32). Nao s6 nos trés retratados, mas em todos que se

caracterizavam como condominios ou conjunto de casas fechados.

"5 Imposto sobre Produtos Industrializados.
116 Sobre mais detalhes acerca de consumo da nova classe média, cf; NERI, Marcelo Cortez (org.). A nova
Classe Média: O lado brilhante dos pobres. Rio de Janeiro: FGV, 2010
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Figura 31 - Estacionamento do empreendimento Quartzo, no bairro Prefeito José Walter, em

Fortaleza

Fonte: Acervo do autor
Novembro de 2012

Figura 32 - Estacionamento do empreendimento Juriti, bairro Industrial, em Maracana.

Fonte: Acervo do autor.
Setembro de 2012.
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A partir do consumo de veiculos, coube verificar como se processava a
mobilidade urbana nos movimentos cotidianos. O questiondrio nao buscou saber somente
como apenas o arrendatario faz sua mobilidade diaria, mas também os demais membros da
casa. Analisando o grafico da figura 33, verifica-se que o uso do carro para a mobilidade
representa 48%, justificado pelos entrevistados pela distdncia entre os empreendimentos € o
local de trabalho''”. No entanto, o transporte coletivo é largamente utilizado, representando
42% dos entrevistados. No caso dos moradores do empreendimento Quartzo, no bairro
Prefeito José Walter, existe a reclamagdo constante da dificuldade de pegar os Onibus na

avenida que passa em frente ao empreendimento, devido a superlotacao.

Figura 33 - Mobilidade dos moradores do PAR

H transporte coletivo
M carro

H moto

Fonte: Dados coletados pelo autor nos empreendimentos do PAR selecionados.
Nota: Elaboragdo do autor

A razdo disso, contudo, esta justamente na implantagdo do Quartzo e de mais
outros dois empreendimentos do PAR vizinhos seus, o Opala e o Ametista, que juntos somam

704 uh, e mais milhares de pessoas que precisam de transportes.

"7 Na questio 17 do questionario, indaga-se em que bairro ou cidade estd localizada a ocupagio da familia
(Apéndice C). As respostas revelaram que a maioria dos arrendatarios entrevistados mora distante do local de
trabalho. As escolas dos filhos, como ja retratado, também muitas vezes se localizam em outro bairro ou cidade,
situagdo de moradores dos empreendimentos de Maracanau ¢ Caucaia.
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Ja nos empreendimentos Juriti e Bem-te-vi, em Maracanau, ndo foram registradas
reclamagoes acerca da mobilidade, pois existem varias linhas metropolitanas de 6nibus e vans
que transitam frequentemente. A dificuldade, entretanto, estd na travessia da rodovia, que ¢
muito arriscada para pedestres — intensificada com a instalagdo dos dois empreendimentos.
Diante do problema, os moradores do Juriti uniram-se e pressionaram o poder publico para a
constru¢do de uma passarela para pedestres, ou a implantacdo de semaforo e faixa de
pedestres.

O 1ultimo aspecto a ser abordado ¢ a questao da seguranca. Nas primeiras visitas
aos empreendimentos, vimos que esse ¢ um produto muito consumido nos empreendimentos
do PAR. No topico anterior, que explicitou como o PAR se espacializou na RMF, constatou-
se que o condominio fechado foi a forma habitacdo que predominou. Os empreendimentos
situados em areas tidas como periféricas violentas, como varios instalados nos bairros
Jangurussu e Ancuri, foram pioneiros em areas que nao possuiam esse modelo de habitacao.

Dessa forma, foram brotando como cogumelos em meio a periferias desprovidas
de infraestruturas urbanas e de seguranca. Nesse contexto, vemos a ideologia do
estabelecimento de apartamentos circundados de muralhas, cercas elétricas, cameras, guaritas,
entre outros, que separam os moradores de dentro dos de fora.

Quando questionados sobre as vantagens e desvantagens de morar em condominio
fechado, os moradores revelaram, de forma quase unanime''®, que a seguranga ¢ a grande
vantagem de morar em condominio fechado. As desvantagens, por sua vez, eram varias, mas
quase todas diziam respeito a dificuldade de convivéncia com vizinhos, uso de areas comuns,
barulhos, além de conflitos com as empresas administradoras dos empreendimentos.

Em assembleia realizada entre a Administradora Logos e os arrendatarios do

empreendimento Bem-te-vi em Maracanau,'"”

observou-se que entre as pautas discutidas
estava o servico de limpeza das areas comuns do empreendimento. Havia moradores
requerendo a retirada de um dos zeladores, na inten¢dao de reduzir a taxa de condominio, pois
estavam achando alto o custo de manter dois zeladores. Porém, a administradora trouxe junto
com ela um profissional de uma empresa de seguranga, oferecendo um pacote de produtos de
seguranca para o imovel, que incluia sensores de presenga na calcada do empreendimento,

alarmes e cameras. ApoOs a apresentacdo os arrendatarios aprovaram de pronto a compra dos

8 Alguns moradores demonstraram certo desdnimo de morar em condominio fechado, principalmente alguns
idosos que vinham de ambientes de interioranos ou de bairros tradicionais, onde moravam em casas. Revelaram
sentir falta de casas com quintal e dos antigos vizinhos. Alguns chegaram a dizer que se sentiam “enjaulados”.
(De relatos colhido no empreendimento Antonio Martins Filho)

"9 No dia da assembleia dos arrendatarios do Bem-te-vi com a administradora Logos, a presente pesquisa € as
datas da aplica¢ao dos questionarios foram mostradas para os moradores.
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equipamentos. Constata-se como o discurso da inseguranga, da reproducdo da cultura do
medo, tem forte influéncia na vida das pessoas.
Ribeiro, acerca da reprodugdo da cultura do medo por essa nova classe média,

afirma:

De um lado, os valores igualitarios e competitivos sdo difundidos na sociedade, seja
pela universalizagdo da escola publica, seja pela nova dindmica econdmica gerada
pela globalizagdo, que conclama todos a tornarem-se consumidores dos produtos da
modernidade, seja ainda pela difusdo de uma cultura de direitos de cidadania. De
outro, a reconfiguracdo social das altas classes médias, a construcdo da percepcao
coletiva de declinio e perda de prestigio, a difusdo da “cultura do medo”. As
representacdes sobre as causas da violéncia, ao atribui-las a existéncia de um estado
de anomia prevalecente nas favelas e bairros pobres, concorrem eficazmente para
construcdo de imagens coletivamente apropriadas que impedem as camadas
populares de transformar o acesso aos valores da ordem igualitaria em fermento para
se constituirem em atores sociais legitimos. Ao mesmo tempo, incentivam a adogéo
pelas altas classes médias de um comportamento de secessdo urbano, trazidos na
busca de fronteiras simboélicas e materiais que as separem do mundo das classes
populares. (RIBEIRO, 2004, p. 35)

Dessa forma, concordamos com o autor, os muros estabelecidos nos
empreendimentos do PAR ndo sdo apenas de concreto e tijolos, mas muros simbdlicos que
distanciam coisas e pessoas que sao proximas. Uma das perguntas finais do questionario era
se os arrendatarios participavam de algum movimento do bairro. A resposta, unanimemente,
foi ndo.

E importante destacar, nesse momento, o que disse Amélia Damiani: “O habitante
dos conjuntos também vive o restante da cidade, e, como memoria, outros modos de vida ja
vividos em outros lugares”. Outros cantos da cidade, de onde vieram.” (1993, p. 28). Isto &,
os moradores do PAR revelaram, na pesquisa, que a grande maioria deles provem de outras
partes da cidade, diferentes da area que eles habitam atualmente.

Dessa forma, deve-se derrubar o discurso que se vende sobre uma “nova classe
média” e identifica-la como uma nova classe trabalhadora, que se iguala aos habitantes que

estdo fora dos muros do condominio.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Como afirmamos no inicio deste trabalho, a nossa intencao foi entender o PAR
ndo de forma isolada, mas inserindo-o num contexto espacial e temporal mais amplo,
privilegiando os agentes envolvidos no programa. Para tanto, ndo nos restringimos ao estudo
das vias institucionais juridicas e legais do seu funcionamento tampouco circunscrevemo-nos
a andlise da relacdo dos seus agentes oficiais. Em vez disso, procuramos tratar todos esses
elementos de forma integrada, levando-se em conta os agentes privados (construtoras,
administradoras), publicos (CEF, prefeituras) bem como os arrendatirios, que sdo os
beneficiarios finais.

De acordo com nossa compreensdo, a materializagdo do PAR no espaco
metropolitano de Fortaleza s6 poderia ser entendida a partir da inser¢ao desse programa na
linha da vida das politicas habitacionais brasileiras. Concebido em escala nacional, teve suas
diretrizes estabelecidas nesse ambito, mas, uma vez processado na escala local, com agentes
locais, resultou em peculiaridades apreendidas a partir de uma leitura mais acurada.

No decorrer do trabalho, buscamos manter a visdo de totalidade e de
multiescalaridade da realidade tendo em vista a inser¢do do PAR no contexto de um espaco
metropolitano situado na periferia do capitalismo no nordeste brasileiro. Nessa regido, de
urbanizagdo tardia e acelerada, a questao habitacional ¢ fruto das contradi¢des do capital, que
tem, assim, papel central na (re)producao do espago urbano.

No que concerne ao momento histérico, o PAR assume importancia singular,
porque perpassou por dois marcos das politicas habitacionais brasileiras: o fim do BNH e a
criacdo do Ministério das Cidades. O primeiro marco caracterizou-se pela fase do “hiato” das
politicas habitacionais, da municipalizagdo, da ascensdo do autofinanciamento, do
aprofundamento do déficit habitacional, da multiplicidade de programas habitacionais
desconexos, mas que, por outro lado, favoreceu uma maior participa¢do do acirrado debate
sobre novas solucdes para a questdo habitacional no Brasil. O segundo marco distinguiu-se
pela criagao do Ministério das Cidades, em 2003, periodo do primeiro governo Lula. Nesse
momento, verificam-se profundas mudancas nos rumos das politicas habitacionais que
passam por um processo de centralizagdo, mas, também, de uma maior aproximagdo do
mercado imobiliario com o Estado. Esses eventos refletiram no PAR ao longo de sua
existéncia e isso permitiu que realizdssemos uma periodizacdo em trés tempos: inicio,

concretizagdo e extingdo.
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No inicio (1999 a 2002), ou seja, na sua fase de criagdo, o programa se
caracterizou por inovacdes sem precedentes no Brasil como: o formato de /easing residencial,
modelo importado da Europa, que aqui serviu mais para evitar a inadimpléncia; a criagao de
um fundo proprio, o FAR; a relacdo publico/privada estabelecida entre a CEF e as
construtoras e, algumas vezes, as prefeituras; a contemplagdo dentro das suas diretrizes da
restauragdo de prédios nas areas centrais para uso residencial, como adoc¢ao de equipamentos
locacionais para se instalar um empreendimento; além da relacdo, nada harmoniosa, na
maioria das vezes, dos arrendatarios com as construtoras € com as administradoras.

Nessa fase, o programa atuou de forma distributiva pelo territorio brasileiro,
produzindo unidades habitacionais, inicialmente, nas regides Sudeste e Nordeste, nas capitais
e em algumas cidades com mais de 100 mil habitantes. Embora afirmasse na sua legislagao
buscar contemplar o publico de menor renda, seu foco foi o de mercado entre 3 a 8 s.m, faixa
de renda que podia pagar pelo arrendamento, o que deixou, mais uma vez, de fora o publico
de renda mais modesta (até 3 s.m), repetindo o padrao excludente das politicas habitacionais
brasileiras.

Na RMF, o PAR, durante esse periodo, se caracterizou, ainda, por uma produgao
realizada pela CEF e por vérias construtoras de pequeno ¢ médio porte, atuando na producao
de empreendimentos com baixo niimero de unidades habitacionais distribuidas por areas de
urbanizagdo consolidada como os bairros: Parangaba, Damas e Couto Fernandes, mas também
partindo para a constru¢ao de imdveis em bairros periféricos, nos vazios urbanos da cidade,
como Messejana, Siqueira, Quintino Cunha, Passar¢, Itaperi, Mondubim, além das cidades de
Maracanati, Caucaia e Pacajus.

Alguns desses bairros passaram por um novo processo de incorporagdo apds a
instalacao dos empreendimentos do PAR, pois levavam infraestrutura para as areas onde se
instalavam bem como um publico potencial consumidor de média renda, demandando
servigos de educacgdo particular, além de academias de musculacdo, comércios de produtos
alimenticios, dentre outros, como podemos verificar nos bairros do Passaré e do Mondubim.

Dentre os primeiros empreendimentos do PAR instalados na RMF, alguns foram
construidos em loteamentos seguindo a tipologia de casa geminada, mas prevalecendo o
condominio horizontal (casas) e o condominio vertical (apartamentos), sendo os prédios de
dois a quatro pavimentos. Os empreendimentos, em geral, trazem consigo um modelo de
condominio fechado com a presenca de muros altos, guaritas, cercas elétricas e segurancas.

Em pesquisa de campo, desvendamos que tais caracteristicas constituiam instrumentos
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estruturais que, dentre outros aspectos, facilitavam a comercializacdo dos imdveis,
principalmente em periferias pobres, atrelada ao discurso da seguranga.

Ficou claro ainda nas entrevistas com moradores desse formato de imovel, o
fortalecimento, muitas vezes, de um sentimento de negacdo do bairro. Alguns arrendatarios
chegaram a afirmar que ndo frequentavam nada no entorno do empreendimento, como
constatamos nos bairros Jangurussu e Ancuri.

Na concretizagao (2003-2007), o PAR ¢ repaginado. Compreendemos esse
momento como o de maior destaque do programa na sua historia € no cendrio nacional. Em
pleno governo Lula, optou-se, inicialmente, pelo mantimento dos programas habitacionais do
periodo FHC. Assim, o PAR teve alteragdo nos seus agentes, pois a SEDU sede lugar para o
MCidades, que passa a ser agente gestor do programa e centralizador da politica urbana
nacional. A CEF ficou como agente operador, mas ainda centralizando boa parte das fungdes
de producdo e comercializagdo do programa. As prefeituras adquiriram a prerrogativa de
também construir no PAR, enquanto dois tipos de empreendimentos ficaram estabelecidos
para os arrendatarios: o de especificacao padrao e o de especificacdo minima — uma medida
paliativa do governo para atender um publico de menor renda. Novas diretrizes sao
estabelecidas para a implanta¢do do programa que se expande por todas as capitais e regides
metropolitanas brasileiras além de muitas cidades com mais de 100 mil habitantes,
principalmente as do Sudeste.

Nesse periodo (2003), no primeiro mandato do novo presidente, houve a maior
alocacao de recursos do PAR no Brasil. Mas, algum tempo depois (2005), ocorreu um refluxo
de sua produgdo relacionado ao periodo de crise politica envolvendo membros do governo no
caso conhecido como “Mensaldo”. No ano seguinte, com a reelei¢cdo do presidente Lula, tem-
se uma nova alavancada na produ¢do do programa em escala nacional.

Na fase da concretizagdo (em 2003), diferente do Brasil como um todo, foi
quando menos se produziu unidades do PAR na RMF. S6 em 2006, o programa alcancou seu
apice outra vez. Nesse entremeio, a distribui¢do espacial do programa seguiu, de certa forma,
os caminhos do periodo inicial, no entanto o nimero de empreendimentos foi menor, mas o
numero de unidades por empreendimento cresceu significativamente. Outra mudanga foi a
presenga predominante de construtoras de médio e grande porte em relagdo ao periodo
anterior. Os bairros Jangurussu e Itaperi foram os que mais adquiriram empreendimentos do
PAR. O primeiro ¢ um bairro historicamente conhecido pela pobreza, pela presenca de um
“lixao” desativado, que agora desponta como uma nova fatia de investimento no mercado

imobiliario juntamente com outros bairros da periferia da capital cearense. Nessa fase, o
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padrdo construtivo ¢ o condominio vertical de apartamentos, alguns com dois pavimentos
outros com quatro, mas todos no modelo de condominio fechado.

O publico-alvo do programa fica evidente. Nao ¢ mais o de baixa renda, mas a
“classe C” ou “publico de mercado” ou “nova classe média” ou ainda “faixa econdmica”, que
vai crescer progressivamente a medida que o pais melhora sua economia. Na verdade, trata-
se, como disse Marilena Chaui em entrevista a revista Cult'?’, de uma realidade social inédita,
pois essa faixa econdmica “¢ uma nova classe trabalhadora [...], mas que surge no momento
em que vigora o capitalismo neoliberal”. (CHAUI, 2013, p.10). Tal pensamento foi
constatado nas entrevistas em empreendimentos do PAR na RMF. O grupo desses
arrendatéarios € composto por trabalhadores autonomos, motoristas, auxiliares de enfermagem,
técnicos, professores, atendentes de telemarketing, advogados, contadores, corretores, dentre
outros. Em geral, tais trabalhadores possuem filhos que estudam em escolas particulares do
bairro, tém transporte proprio, frequentam academia de musculagdo, em outras palavras, sao
trabalhadores que hoje estdo com um poder de compra dado pelo crédito e sua falsa ilusdo de
que se tém dinheiro.

Na extingao (2008 a 2009), depois de ter resistido a quase uma década de
momentos marcados por altos e baixos, ter ganhado destaque no cendrio nacional com
inovagdes, ter servido de base pratica para muitas construtoras atuarem na produgdo de
habitagdo popular de mercado, o PAR comega a reduzir sua producao (em meados de 2007)
quando o imovel arrendado podia ser adquirido antecipadamente, abrindo espago para a
modalidade de financiamento.

Em 2008, os recursos destinados ao PAR reduziram-se drasticamente. Foi o ano
da explosdo da “crise imobilidria norte-americana”. No dia 25 de margo de 2009, como uma
estratégia para impulsionar a economia brasileira e diminuir os efeitos da crise financeira
mundial, ¢ langado o Programa Minha Casa, Minha Vida, que passa a centralizar a politica
habitacional brasileira. O PMCMYV passa a absorver todos os programas, pois atinge tanto o
publico mais pobre, com renda até 3 s.m dos fundos publicos (OGU), quanto os de mercado
(renda entre 3 e 10 s.m), em que se situa o publico do PAR. Nesse momento, recursos para o
PAR sdao disponibilizados, mas ndao sao contratados e a CEF e as construtoras nao
demonstram mais interesse no programa. Com o novo programa, o arrendamento cede lugar
ao financiamento e a participacdo das prefeituras passa a ser obrigatorio e ndo opcional como

era no leasing habitacional. Os imdveis sdo comercializados pelas imobiliarias, ndo mais pela

120 Revista Cult, ago. 2013.
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CEF, abrindo as portas para a incorporacao, dentre outras diferengas, mas o que destacamos ¢
que existe muito do PAR que permaneceu no PMCMV.

Em 2008, o PAR ja havia deixado de contratar empreendimentos na RMF,
buscando concluir o que estava em construcdo comecando um processo de aquisi¢ao
antecipada. Desse modo, os arrendatdrios eram estimulados a virarem proprietarios dos
iméveis e terceirizadas do ramo imobilidrio eram enviadas para apresentar as possiveis
vantagens de tal aquisi¢ao.

A distribuicao espacial do programa no espaco metropolitano seguiu, em seus
anos de atuacdo, de forma pulverizada e relacionada a oferta de terrenos com infraestrutura,
dotados de servicos com um preco que, somado aos gastos com a construcdo do
empreendimento, nao excedesse o valor teto por unidade do programa. Ainda por cima, os
terrenos deveriam estar localizados em areas da cidade que tivessem uma demanda do perfil
de possiveis arrendatarios.

Constatamos, a partir de pressuposto, que a questdo fundiaria ndo foi pensada no
PAR. Tal constatacao evidencia-se pela mudanga progressiva no teto do valor das unidades do
programa que era, justamente, uma resposta aos processos de especulagdo nas cidades. A
auséncia de estratégia urbanistica fundiaria permanece no PMCMV como ilustra Andrade
(2011):

A ampliagao do crédito, dos subsidios de forma substancial, associada a desoneragdo
na industria da construgdo civil, com incentivos fiscais e garantias de agilidade na
tramitagdo dos processos junto as municipalidades, na verdade ndo se fez
acompanhar de nenhuma estratégia urbanistica ou fundiaria. (p. 16)

A inobservancia da questdo do planejamento urbano ndo nega a patente
intensificacdo do processo de aproximacdo entre Estado, construtoras e capital financeiro.
(SHIMBO, 2010).

O afastamento do poder publico local na promocao do PAR dificultou um melhor
desenvolvimento do programa na RMF, pois prejudicou-o desde sua divulgacao, perpassando
pela sele¢do dos arrendatarios, até a propria producdo do programa. A prefeitura possui,
atualmente, um leque de instrumentos legais disponiveis. O IPTU progressivo, por exemplo,
poderia ter viabilizado a conquista de imdveis para a restauracdo com fins habitacionais no
Centro de Fortaleza. Outra vantagem que essa parceria poderia ter oferecido seria a reducgao
de tarifas e impostos urbanos que barateiam o custo da produgao, pois, como se viu, o gargalo
do PAR encontra-se no célculo. O preco teto do imovel, que ¢ a soma do prego da terra

urbana mais a construcao do imdvel, nao poderia ser excedido, por isso a auséncia de auxilio
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fiscal local provocou constantes variagcdes nos precos das habitagdes do programa durante os
anos de sua existéncia.

Nesse contexto, a RMF ¢ contemplada pelas politicas habitacionais, antes com o
PAR e agora com o PMCMYV, mas também ¢ acompanhada por processos de segregacao
urbana decorrentes do alto valor da terra urbana, que ainda continuam bem presentes.

As politicas urbanas, mesmo estabelecendo leis e decretos que determinam os
direitos de uso de vazios urbanos, ndo conseguem romper com o poder das elites fundiarias
locais nem com as manobras capitalistas dos incorporadores imobiliarios, que tém, em muitos
casos, o proprio Estado capitalista como principal parceiro.

Dadas as circunstancias, vemos, cada vez mais, a habitagdo sendo encarada como
um bem privado, como espago de troca pelos grandes especuladores imobiliarios, que se
aproveitam dos subsidios do Estado para agregar valor a mercadoria casa. O problema dessa
pratica reside no fato de a moradia ser “direito natural” (Souza, 1993) de alguém que lutou
por ele. Desse modo, a contradi¢do ganha corpo, pois o cidaddo tem o direito, mas ndo pode
usufrui-lo, porque foi segregado do processo por nao ter o perfil de renda desejavel.

Nos espagos de reserva apontados nos documentos do extinto PAR, como os
distritos rurais de Caucaia, Maracanau e Pacajus, foram construidos grandes conjuntos
habitacionais, mas também pequenos conjuntos de casas padronizadas no formato de
condominio fechado, seguindo os mesmos modelos de condominios verticais fechados do
periodo do PAR. Tem-se, assim, um cendrio que evidencia a expansao do capital imobilidrio e
financeiro promovido pelos financiamentos publicos em habitacdo e infraestrutura urbana. O
solo urbano, mais do que nunca, tem o seu valor de troca sobrepondo o valor de uso.

Na nossa concep¢do, o maior problema que os agentes encontraram no PAR foi
que esse modelo de arrendamento ndo propiciou uma maior circulagdo do capital imobiliario
uma vez que nele o beneficiado central era o arrendatidrio e ndo as construtoras e os
incorporadores como ¢ o caso do PMCMV.

Nao para finalizar, mas para melhor questionar, o PAR tomou o caminho da
extingdo, mas os seus moradores, os representantes da nova classe trabalhadora, continuam
morando numa area periférica pobre no formato de condominio fechado. O capital imobiliario
permanece incorporando no entorno dos empreendimentos. A valorizagcdo do solo atinge,
nesse contexto, niveis surreais. Enfim, a (re)producdo das relagdes de produgdo nao
extinguiram. Quais caminhos tomaram esses novos espacos da metroépole que cada vez mais
se expandem convocando todos os espagos a participarem da (re)producao capitalista da

cidade?
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CENTRO DE CIENCIA E TECNOLOGIA — CCT
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM GEOGRAFIA - PROPGEO
LABORATORO DE ESTUDOS URBANOS E CULTURAIS - LEURC

Roteiro de entrevista GIDUR/FOR

Pesquisa: A produgdo do espago a partir do Programa de Arrendamento Residencial na RMF.

Instituigao:
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Nome do entrevistado:
Cargo:

1 — Ha quanto tempo o(a) senhor(a) esta trabalhando com o PAR na GIDUR?
2 — Na sua opinido, o que foi o PAR?

3 — O PAR ¢ um programa que surgiu no governo FHC e depois seguiu-se no Governo
LULA. Houve mudangas substancias nesses dois momentos do PAR no Ceara?

3.1 — Em um primeiro momento o PAR teve empreendimentos sem muros em formato de
casas horizontais (algumas vezes condominios fechados de casas horizontais) e com baixo
numero de unidades habitacionais, em um segundo momento tem-se uma predominancia de
condominios verticais fechados com um maior nimero de residéncias. Essa mudanca tem
haver com a transi¢ao dos governos FHC para o LULA?

4. Na sua opinido, o que justificaria a localizacdo do PAR principalmente em Maracanau,
Caucaia e nas areas perifericas de Fortaleza? (GIDUR)

4.1 — Antes da aprovacao de um projeto de um emprendimento do PAR, que requisitos no
entorno do empreendimento eram levados em conta? (como infraestrutura bésica, servigos de
saude e educacao nas proximidades etc...)

4.3 A prefeitura influénciou na escolha da localizagdo dos empreendimentos?

4.4 A questdo fundiaria significou um obstaculo na implantacdo do programa?

4.5 Como se deu o papel das construtoras no PAR no Ceara?

5 — Porque o PAR nao se integrou a programas de revitalizagdo urbana e recuperagao de sitios
hitoricos em Fortaleza, como prevé na sua legislagao (Portaria n°® 31 de Dezembro de 2001)?
Houve entraves relacionados a questdes locais? A prefeitura ndo apresentou projetos? Nao
houve interesse das construtoras em se dispor a atuar nesse seguimento?

6 — Comparando o PAR ¢ o MCMYV, a senhor(a) poderia levantar algumas diferenciacdes
desses programas habitacionais (seus pros e contras)?

6.1 — O PAR deu as bases para 0o MCMV? Justifique.

7 — Como se deu o repasse do PAR ao MCMV?

8 — O PAR voltara a atuar nas areas centrais? (Constru¢ao Mercado, agosto de 2009).
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APENDICE B - Roteiro de entrevista aplicado na GILIE/FOR

CAPES LEURC

UNIVERSIDADE ESTADUAL DO CEARA — UECE
PRO-REITORIA DE POS-GRADUACAO E PESQUISA
CENTRO DE CIENCIA E TECNOLOGIA — CCT
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM GEOGRAFIA — PROPGEO
LABORATORO DE ESTUDOS URBANOS E CULTURALIS - LEURC

Roteiro de entrevista GIDUR/FOR
Pesquisa: A producido do espaco a partir do Programa de Arrendamento Residencial na
RMF.

Instituicao:
Nome do entrevistado:
Cargo:

1 — Ha quanto tempo o(a) senhor(a) esta trabalhando com o PAR na Gilie?

2 —Na sua opinido o que ¢ o PAR?

3 — O PAR ¢ um programa que surgiu no governo FHC e depois seguiu-se no Governo
LULA. Houve mudangas substancias nesses dois momentos do PAR na RMF, em sua
opinido?

4 — Como se deu a selecdo dos arrendatarios do PAR? Qual era o perfil almejado pelo
programa? Qual o papel das administradoras nessa etapa? O poder publico local participava
na selecdo dos arrendatarios?

4.1 — Era levado em conta onde morava anteriormente o arrendatario, no momento da
selecao?

4.2 — Nas aplicagdes de questionarios nos empreendimentos do PAR observamos muitos
imoveis vagos, como imoveis com locatarios ilegais, além de imoveis que haviam sido
vendidos ilegalmente. A GILIE tem ciéncia destes acontecimentos. Se sim, como eles estdo
sendo coibidos? (Gostariamos de saber em dados o niimero da fila de espera por imdveis
do PAR como ¢é ordem de prioridade)

4.3 — Como se processam as acgoes de reitegragdo de posse dos imoveis do PAR? Quais sdo os
motivos mais comuns? (Poderia nos ceder dados sobre essa questio, indicando o niimero
de ocorréncia por empreendimento)

4.4 — Quantos arrendatéarios ja entraram com o processo de aquisi¢do antecipada?

5. Na aplicagdo dos questiondrios nos empreendimentos do PAR encontramos muitos
confrontos entre arrendatdrios e administradoras. Envolvendo até procesos judiciais. Como a
CAIXA fiscaliza as administradoras imobiliarias?

5.1 - Como a senhor(a) ver a atua¢ao das administradoras no PAR na RMF?

6 — Comparando o PAR ¢ o MCMYV, a senhor(a) poderia levantar algumas diferenciag¢des
desses programas habitacionais (seus pros e contras)?

6.1 — O PAR deu as bases para 0o MCMV? De que forma?

7 — Grande numero de entrevistados classificaram o PAR entre bom e 6timo devido,
principalmente, a forma de acesso a “casa propria”. Os arrendatarios falavam frases
emblematicas como essa: “O bom do PAR ¢ que tivemos acesso a uma moradia sem da nada
de entrada, s6 bastava provar a renda”. Na sua opinido, em quanto representante da
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GILIE/FOR o PAR foi com arrendamento habitacional uma boa auternativa para o deficit
habitacional? Justifique.

7.1- Em 2007 encerraram as contratagdes do PAR no Ceara. Na sua opinido o PAR chegou ao
seu fim, ou ainda existe a chance dele voltar em outro momento?
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APENDICE C - Questionarios aplicados aos arrendatarios do PAR na RMF.

[
i
e

CAPES LEURC

UNIVERSIDADE ESTADUAL DO CEARA - UECE

PRO-REITORIA DE POS-GRADUACAO E PESQUISA

CENTRO DE CIENCIA E TECNOLOGIA - CCT

PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM GEOGRAFIA - PROPGEO
LABORATORO DE ESTUDOS URBANOS E CULTURAIS — LEURC

Questiondrio
Pesquisa: O Programa de Arrendamento Residencial — PAR: os agentes e sua materializacio no espaco
metropolitano de Fortaleza.

Nome do empreendimento: Ano de
migragdo  / /

N° BL N°

Endereco do empreendimento: n°

Bairro Cidade

PERFIL DO ARRENDATARIO DO PAR
1. Quantas pessoas moram no imoével? Responsavel pelo Imovel( )Sim ( )Nao. Especifique
Estado Civil Idade ()-30; ()31 -40();41—-50; ()51 —-60; () +de 60

2. Esta desde o inicio do programa? ( )Sim ( ) Ndo. Ha quanto tempo?

3. Qual a profissdo do senhor(a)?

() Funcionério Publico (Excluindo professores da rede publica e ( ) Autonomos ou empresarios
seguranga publica). Trabalha aonde

() Segurancga Publica (Policial Militar, Bombeiros Militares, Guardas () Desempregados
Municipais, Militares do Exercito)

() Aposentado ou pencionista () Outros. Qual?

() Professores da rede publica e particular de ensino

4. Qual o seu nivel de escolaridade?
() Ensino fundamental Comp. () Ensino Fundamental Incom. ( )Ensino médio Comp.
( )Ensino Médio Incom. ( )Superior comp. ( )Superior Incom ( )P6s- graduacdo/expecifique

5. Quantos filhos . Idades

6. Seus filhos estudam em escola:
( )Publica ( )Particular
No Bairro () Sim
() Nao
Se nao, especifique a cidade e 0 bairro onde se localiza a escola.

7. Como era sua situacéo habitacional anterior? ( )Solteiro ( ) Casado
( )Morava com os pais ou outros familiares () Imovel Cedido
( )Morava de aluguel () Imovel proprio
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8.Como o senhor ficou sabendo do PAR
() Por propaganda diversas
() Por informacdes “boca a boca” (amigos e familiares)
() Na prefeitura
() Na CEF

9. Na ultima década no Brasil se tem falado em um aumento da renda familiar e nos padrdes de consumo,
provocando uma ascengdo da chamada classe C”. Nesse sentido sua renda familiar esta situada...

()Acima de R$ 4.807

()Entre R$ 1.115 ¢ R$ 4.807

()Entre R$ 768 e R§ 1.115

()Até RS 768

CARACTERIZAGCAO DO ESPACO DO ENTORNO DO EMPREENDIMENTO

10. Antes de morar aqui, onde morava antes? (bairro e cidade) O que levou o senhor (a) a mudar para o
empreendimento?

11. O senhor(a) percebe alguma mudanga no entorno do empreendimento depois que chegou aqui? Se afirmativo
quais?

Saneamento () Transporte (novas linhas de 6nibus)
() Pavimentagao( )

Novas ruas( )

Escola()

Creche ()

Comércio ()

Unidades de satude( )

Condominios residenciais ()

Outros

12. O que deveria melhorar no bairro?

13. O senhor(a) frequenta algum lugar aqui no bairro ( ) sim () ndo.
Se sim, quais?

Praca () Parques () Igrejas () Casa de perentes () Clubes () Outros
Se
nao,justifique?

14. E em outro bairro?
Praca () Parques () Igrejas () Casa de parentes ( ) Clubes () Outros

15. O senhor(a) participa de alguma organizagdo de bairro? Se sim, qual? Se ndo, justifique?

16. Qual o meio de locomogdo da familia no dia a dia?

() Transporte coletivo () Moto
() Carro proprio () Bicicleta

17.Em qual bairro fica sua ocupagio e dos demais membros da familia?
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18. O senhor(a):
()Ja adquiriu seu imovel e pretende permanecer?
()J4 adquiriu, mas vai alugé-lo
()Ja adquiriu e vai vendé-lo
( )Ainda paga o arrendamento, mas quer quitar para negocia-lo
()Ainda paga o arrendamento e pretende pagar até o final do periodo e permanecer morando

Justique a resposta

19.0 senhor(a) gosta do bairro? Justifique.

20.Quais as vantagens e desvantagens de morar no formato de condominio fechado?
Vantagens

Desvantagens

21.Qual o seu grau de satisfagdo em relacdo ao PAR? Otimo () Bom () Regular () Ruim () Nao respondeu ()
Obs.:
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APENDICE D - Quadro de empreendimentos selecionados para aplicagio dos questionarios e suas
caracteristicas

EMPREENDIMENTOS SELECIONADOS E SUAS CARACTERISTICAS

- n

Condominio

Loteamento residencial LBM
Luar do Sertao Caucaia Vila fechado Construcdes
Romualdo Ltda.

2pvs(T+1)

Condominio
residencial
fechado

2pvs(T+1)

Construtora
Sumaré
engenharia

Sao Francisco Fortaleza | Jangurussu 2004 160

Condominio
residencial
fechado

2pvs(T+1)

CDR
Engenharia

Sagrada Familia | Fortaleza | Jangurussu 112

Queiroz

Residencial Apartamento Ribeiro
Antonio Martins | Fortaleza | Messejana par . .
Filho Residencial Engenharia

Ltda.

Fonte: CAIXA-GIDUR/FOR, 2007 ¢ 2009
Nota: Elaboragdo do autor
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APENDICE E - Exemplos de comunicados afixados nas areas comuns dos empreendimentos,
informando os dias e os horarios do pesquisador.

Comunicado afixado na portaria do empreendimento Luar do Sertao em Caucaia.

Fonte: Acervo do autor

Comunicado afixado na portaria do empreendimento Antonio Martins Filho.

Fonte: Acervo do autor
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ANEXOS
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ANEXO A - Edital da CEF n° 09 de 22 de julho de 1999. indica as areas da RMF propicias
para implementagdo do PAR.

CAIXA ECONOMICA FEDERAL
EDITAL N° 09, DE 22 DE JULHO 1999
PROGRAMA DE ARRENDAMENTO RESIDENCIAL

A Medida Proviséria 1.823, de 29 de abril de 1999, reeditada sob n° 1.864-3 em 29 de junho de 1999,
instituiu o Programa de Arrendamento Residencial - PAR, que tem por objetivo propiciar moradia a
populagao de baixa renda, concentrada nos grandes centros urbanos, sob a forma de arrendamento
residencial. Considerando o interesse social do Programa, a Instru¢do Normativa da Secretaria de
Estado de Desenvolvimento Urbano da Presidéncia da Republica estabelece a necessidade de os
estados, municipios e o Distrito Federal indicarem as areas de atuagado no a&mbito do PAR. Assim, as
Prefeituras Municipais integrantes da Regido Metropolitana de Fortaleza e o Governo do Estado do
Ceara, em parceria com a Caixa Econémica Federal, ddo ciéncia, ao segmento da construgéo civil
e/ou empresas/entidades promotoras, das areas priorizadas para a produgdo de unidades
residenciais no ambito do PAR.

MUNICIPIO DE FORTALEZA - Indica as areas contidas nas seguintes regides:

- Zonas Urbanizadas e Adensaveis, definidas pela Lei n° 7.987/96 de Uso e Ocupagédo do Solo,
excluidas as areas especiais de protegdo dos aerddromos e demais areas de preservagdo ambiental;

- Bairros Praia do Futuro, Mucuripe e Cais do Porto — area compreendida entre a Orla Maritima, até o
Clube Cacga e Pesca, e margem esquerda do Rio Coco, até o prolongamento da Av. Trajano de
Medeiros;

- Bairros Praia do Futuro, Vicente Pinzon e Cais do Porto - area compreendida no perimetro
circunscrito pela Av. Santos Dumont, Av. Dolor Barreira, Av. Abolicdo, Av. Vicente de Castro, Orla
Maritima , Av. Ismael Pordeus e Av. Trajano de Medeiros;

- Bairros Pirambu, Cristo Redentor e Barra do Ceara — Setor Costa Oeste - area compreendida no
perimetro circunscrito pela Orla Maritima, Rua Jacinto Matos, Av. Presidente Castelo Branco e Av.
Radialista José Lima Verde.

MUNICIPIO DE CAUCAIA - Indica as seguinte areas:

- area urbana da sede do municipio, constituida pelas Unidades Territoriais de Planejamento UTP EA1,
UTP E2, UTP 1 a 10 e UTP 12/parcial, definidas pelo Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano do
Municipio;

- area urbana das sedes dos Distritos de Sitios Novos, Catuana, Bom Principio, Mirambé, Tucunduba
e Guararu.

MUNICIPIO DE MARACANAU - Indica as seguintes areas:

- 4rea urbana da sede do municipio, envolvendo os Bairros Luzardo Viana, Olho D’Agua, Piratininga e
Alto da Mangueira;

- area urbana do Distrito de Pajugara, envolvendo os Bairros de Pajucara e Boa Esperanca.

Os locais utilizados para a produgdo das unidades residenciais nas areas indicadas deverao
contemplar os seguintes parametros minimos, isolados ou conjuntamente:

a) inser¢do na malha urbana;

b) existéncia de infra-estrutura basica (agua, solugdo de esgotamento sanitario, energia elétrica, vias
de acesso, transportes publicos);

c) insergcdo em projetos de revitalizagdo de centros urbanos;

d) facilidade de acesso a polos geradores de emprego e renda;

e) viabilidade de aproveitamento de terrenos publicos, em especial aqueles remanescentes de
terrenos desapropriados ao longo das linhas de metrd, linhas de transporte ferroviario ou rodoviario;

f) estejam em processo de reorganizagéo funcional/mudanca de uso;

g) favorecam a recuperacgéo de areas de risco e ambiental.

A utilizacao de areas néo indicadas neste Edital devera ser previamente submetida, pelo interessado,
a concordancia do Estado e do respectivo Municipio. O valor maximo de aquisi¢ao de cada unidade
residencial, pelo Fundo Financeiro constituido para viabilizacdo dos objetivos do PAR, néao
ultrapassara R$20.000,00 (vinte mil reais). Sem prejuizo das demais exigéncias normativas do PAR,
os projetos e as respectivas empresas/entidades promotoras e/ou construtoras serao submetidos a
avaliacdo de risco da Caixa Econdmica Federal. Os projetos serdo recebidos enquanto houver
disponibilidade de recursos do PAR. Os interessados na apresentacdo de projetos poderdo obter
maiores informacgdes junto as Prefeituras Municipais acima citadas e Caixa Econdmica Federal /
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Escritério de Negdcios Fortaleza Sul, situado na Av. Santos Dumont 2.772 / 2° andar — Aldeota -
Fortaleza/CE - telefone (85) 266-2520 / 266-2521.

EMILIO CARAZZAI
Presidente

Texto digitado Publique-se

23/07/99
pela GEAFI/MZ
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ANEXO B - Termo de Consentimento Livre e Esclarecido — Edisio Fernandes
(GIDUR/FOR).

C AP E'S| %

TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO (T.C.L.E.)

A pesquisa, “A Expansio de Empreendimentos Imobilidrios Residenciais
Piblicos do Programa de Arrendamento Residencial - PAR no espaco metropolitano de
Fortaleza”, tem por objetivo entender a légica de espacializa¢do do novo padrdo habitacional do
PAR, explicitando como se materializa na produgdo do espago urbano na Regido Metropolitana
de Fortaleza.

Eu, e
__anos, RG n° declaro que ¢ de livre e espontanea vontade que estou
participando como voluntario da pesquisa. Eu declaro que li cuidadosamente este Termo de
Consentimento Livre e Esclarecido e que, depois da leitura tive oportunidade de fazer perguntas
sobre o Termo e também sobre a pesquisa e recebi explicagdes que responderam minhas davidas.
E afirmo ainda estar recebendo uma copia assinada deste Termo. Além de conceder ao
pesquisador Carlos Josué de Assis a permissdo para usar as transcrigdes das gravagdes
realizadas comigo durante a pesquisa “A Expansdo de Empreendimentos Imobilidrios
Residenciais Piblicos do Programa de Arrendamento Residencial - PAR no espago metropolitano
de Fortaleza.” A permissdo é para que os conteiidos das transcri¢des possam ser utilizados em
trabalhos académicos, publicagdes e encontros cientificos para ilustrar aspectos da questdo
habitacional na RMF, em debates entre grupos de pesquisa ou ainda para fins didaticos.

Fortaleza, © b de QrLON O de2013

Nome do(a) Participante: £ 1410 F LAV Y COL \(/f J N
Assinatura do(a) Participante: Z/é\ﬁ 7\‘7

Assinatura da Entrevistador/Pesquisador: M

7 A

Universidade Eslaa’ua{ do Ceard - UECE
Pré-Reitoria de Pos-Graduagdo e Pesquisa
Centro de Ciéncia e Tecnologia - CCT
Programa de Pés-Graduagdo em Geografia - ProPGeo
Laboratoro de Estudos Urbanos e Cidades - LEURC
Av. Paranjana, 1700 Campus do Itaperi CEP. 60.740-000 Fortaleza-CE Fone: 3101.9651 Fax:
3101.9650
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ANEXO C - Termo de Consentimento Livre e Esclarecido — TCLE. Gerente da GILIE/FOR.

SR £
ym::w;;’

TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO (T.C.L.E.)

A pesquisa, “A Expansio de Empreendimentos Imobilidrios Resid@ncias
Piiblicos do Programa de Arrendamento Residencial - PAR no espaco metropolitano de
Fortaleza”, tem por objetivo entender a 1dgica de espacializagio do novo padrdo habitacional do
PAR, explicitando como se materializa na produgéo do espago urbano na Regido Metropolitana
de Fortaleza. .

By, Mase ve Pléntg. deas WSTI0 el
_anos, RG n° 9]51?}_[1'-‘3 5 declaro que € de livre e espontdnea vontade que estou
participando como voluntario da pesquisa. Eu declaro que li cuidadosamente este Termo de
Consentimento Livre e Esclarecido e que, depois da leitura tive oportunidade de fazer perguntas
sobre o Termo e também sobre a pesquisa e recebi explicagdes que responderam minhas ddvidas.
E afirmo ainda estar recebendo uma cépia assinada deste Termo. Além de conceder ao
pesquisador Carlos Josué de Assis a permissio para usar as transcrigdes das gravagdes
realizadas comigo durante a pesquisa “A Expansio de Empreendimentos Imobilirios
Residéncias Publicos do Programa de Arrendamento Residencial - PAR no espago metropolitano
de Fortaleza.” A permissio ¢ para que os conteidos das transcri¢des possam ser utilizados em
trabalhos académicos, publicagGes e encontros cientificos para ilustrar aspectos da questao
habitacional na RMF, em debates entre grupos de pesquisa ou ainda para fins didaticos.

Fortaleza, 4T de FANETUNO de2013

Nome do(a) Participante: Q&;\JCTL' = YMeyem. DAS CUS-IO\MO

= , P
Assinatura do(a) Participante: (%/\J\?@(/
\
Assinatura da Entrevistador/Pesquisador: g%

Universidade Estadual do Ceard - UECE
Pré-Reitoria de Pés-Graduagdo e Pesquisa
Centro de Ciéncia e Tecnologia - CCT
Programa de Pés-Graduagdo em Geografia - ProPGeo
Laboraidro de Estudos Urbanos e Cidades - LEURC
Av. Paranjana, 1700 Campus do Itaperi CEP. 60.740-000 Fortaleza-CE Fone: 3101.9651 Fax:
3101.9650
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ANEXO D - Grafico de ascensdo da classe ¢ no Brasil entre os anos de 2002 e 2010.

Renda familiar

Elite
acima de RS 4.591

(classe A e B)

Classe média

(Classe C)
Renda familiar entre

RS 1.065 e RS 4.501

Remediados

(Classe D)
Renda familiar entre

RS 768 e RS 1.064

Pobres

(Classe E) e
Renda familiar

abaixo de RS 768



