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RESUMO

Em suas segunda e terceira fases, o Programa Minha Casa Minha Vida, através da
modalidade Fundo de Arrendamento Residencial e voltada a faixa 1 de renda familiar,
entregou dois expressivos empreendimentos em areas periféricas de Porto Alegre. A
partir do uso de indicadores desenvolvidos pelo Laboratério Direito a Cidade e Espaco
Publico, pretende-se reproduzir a avaliacao de insercao urbana para a localizacdo dos
empreendimentos Condominio Belize e Residencial Irmdos Maristas, na capital
gaucha. A fim de compreender o funcionamento do Programa e a localizacdo dos
empreendimentos construidos através da modalidade FAR, a andlise proposta neste
trabalho parte do historico da politica habitacional nacional, a partir do periodo da
ditadura militar até a implementacédo do Programa, que estruturou as bases para o
mesmo. Entdo € abordado o funcionamento, objetivos, desempenho e criticas do
Programa, em contraste com o déficit habitacional quantitativo. Por fim, verifica-se a
reproducdo do Programa em Porto Alegre, apresentando os resultados obtidos do
desempenho dos condominios selecionados neste trabalho quanto ao acesso a
opcOes diversas de transporte e de oferta de equipamentos, comeércio e servicos. Em
geral, o desempenho verificado de ambas as localidades foi insuficiente, de modo que
seus moradores encontram-se relativamente excluidos da dindmica socioecondmica

urbana.

Palavras-chave: Programa Minha Casa Minha Vida; déficit habitacional, insercéo

urbana, dindmica socioeconémica urbana; Porto Alegre



ABSTRACT

In its second and third phases, the “Programa Minha Casa Minha Vida”, through the
“Fundo de Arrendamento Residencial” modality and aimed at family income bracket 1,
delivered two significant projects in peripheral areas of Porto Alegre. Using indicators
developed by the “Laboratério Direito a Cidade e Espaco Publico”, the aim is to
reproduce the urban insertion assessment for the location of housing projects
Condominio Belize and Residencial Irmdos Maristas, in the capital of Rio Grande do
Sul. In order to understand the functioning of the Program and the localization of
projects built through the FAR modality, the analysis proposed in this work starts on
the history of national housing policy, from the period of the military dictatorship until
the implementation of the Program, which structured its bases. Then, the functioning,
objectives, performance and criticism of the Program are addressed, in contrast to the
guantitative housing deficit. Finally, the reproduction of the Program in Porto Alegre is
verified, presenting the results of the two housing projects studied in this work for their
access to different transport options and the proper provision of equipment, commerce
and services. In general, the performance verified of both projects’ locations are
insufficient, so that their residents are comparatively excluded from the urban

socioeconomic dynamics.

Keywords: Minha Casa Minha Vida Program; housing deficit, urban insertion, urban

socioeconomic dynamics; Porto Alegre
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1 INTRODUCAO

O processo de urbanizacdo nacional, a partir dos anos 1960, tornou-se mais
acelerado, resultando em um ambiente mais complexo e contrastante, de diversidade
socioespacial e de segregacdo crescentes. Devido a abundancia de recursos
considerados essenciais ao viver, o espaco urbanizado é almejado tanto por classes
mais ricas quanto pelas mais populares, o que acarreta na concentracdo urbana,
especialmente em metrépoles. No entanto, a parcela da populacdo urbana com renda
relativamente inferior encontra-se privada da dindmica econGmica e social plena
urbana, comumente relegados a viver nas periferias, em condi¢des divergentes das
almejadas e com acesso dificultado a servicos e infraestrutura capazes de melhora-
las.

De maneira gradual, conforme a modernizacdo tecnolégica continua e a
globalizagéo da sociedade se incorporam no desenvolver da cidade, o interesse do
mercado imobiliario financeirizado por areas urbanas de potencial construtivo para
expansao e a um custo fundiario relativamente mais baixo acarreta na emergéncia
el/ou revitalizacdo de novas centralidades em diferentes localidades. Entretanto, néo
raramente nestas regibes emergentes ja encontra-se estabelecida uma populacao
majoritariamente de baixa renda, anteriormente marginalizada do acesso a servi¢os e
equipamentos da cidade, e que agora representa um contraponto a reproducao do
processo de valorizacédo do capital em solo urbano pela iniciativa privada. Assim, de
modo a reduzir o risco para tal valorizacdo, o ciclo concentrado de investimentos
necessarios resulta numa reconfiguracao da dinamica do planejamento urbano, em
especial da disputa entre interesses privados e sociais publicos.

Dado este contexto de cada vez maior disputa dentro e pelo espaco urbano,
indo além das classes econdmicas, as consequéncias sao periferias e comunidades
de ambiente propenso ao desenvolvimento de violéncia urbana; de condicbes
precarias de moradia e de sobrevivéncia, em contraste com 0s centros da cidade; e,
de auséncia de infraestrutura urbana adequada, conforme sdo reassentadas em
novas localidades. Por estes motivos, € central entender o carater da metropole
Brasileira enquanto condicionante de desigualdades e problemas urbanos. Da mesma

forma, os papéis assumidos pelo governo, em suas diversas escalas, e a



evolucdo das relagbes para o planejamento urbano auxiliam na explicacao
guanto a perpetuacdo destas mazelas sociais nas cidades.

De modo a analisar em parte a dindmica urbana anteriormente descrita, 0o
presente trabalho considera pertinente a atualizagdo da pesquisa trazida na
dissertacdo da mestra Fernanda de Bittencourt Escobar (2017), “A Politica Nacional
de Habitagcdo e a localizacdo espacial dos empreendimentos do Programa Minha
Casa Minha Vida em Porto Alegre/RS”, acerca da localizagdo de empreendimentos
na capital gatcha destinados a populacdo de baixa renda, beneficiarios do Programa
habitacional supracitado na linha subsidiada pelo Fundo de Arrendamento Residencial
(PMCMV/FAR). Enquanto que na pesquisa de Escobar sdo abordados
empreendimentos da primeira fase do PMCMV/FAR, de 2009 a 2011, nesta pesquisa
serdo abordadas as localidades de empreendimentos contratados nas duas fases
subsequentes do Programa (2011-2014 e 2016-2020).

Assim, o0 objeto de pesquisa deste trabalho serdo os dois empreendimentos
habitacionais do PMCMV/FAR com o maior numero de unidades habitacionais
entregues na metroépole de Porto Alegre, nominalmente o Condominio Belize,
contratado em 2013, e o Residencial Irmdo Maristas, de 2017, sendo projetos
respectivos as fases 2 e 3 do Programa. O objetivo principal ao focar nestes projetos
€ a avaliacdo da insercao urbana dos mesmos, através de resultados de desempenho
para indicadores do transporte publico que atende suas proximidades, assim como
dos equipamentos e servicos disponiveis proximos. De maneira mais ampla, neste
trabalho sera abordado também o PMCMV em suas trés fases, de modo a analisar o
desempenho enquanto politica habitacional a nivel nacional durante sua operacéo
entre 2009 e 2020, destacando também o desempenho dessa politica em Porto
Alegre.

A metodologia utilizada para execu¢do do trabalho foi predominantemente
exploratoria-descritiva, de natureza basica, com abordagem qualitativa, visto que
analisa uma relacéo entre a cidade e o individuo. Especificamente para a classificacao
de desempenho da insercdo urbana dos empreendimentos a metodologia sera
adaptada a partir da desenvolvida pela equipe Laboratorio Direito a Cidade e Espaco
Publico (LabCidade) (2014), da Faculdade de Arquitetura e Urbanismo da
Universidade de S&o Paulo, para a avaliacdo de empreendimentos do PMCMV,
originalmente de S&o Paulo e Regido Metropolitana. Dentre as ferramentas

desenvolvidas, sera feito uso de 4 indicadores para avaliagdo dos temas Transporte



e Oferta de Equipamentos, Servigcos e Comércio proximos ao local dos projetos.

De modo a introduzir a atuacao publica quanto a habitacdo de interesse social
através do Programa Minha Casa Minha Vida, no capitulo 2, serdo abordados dois
momentos pregressos no historico de politicas habitacionais urbanas realizadas a
nivel nacional: a Politica Habitacional no regime militar (1964-1988); e 0 processo de
reestruturacdo da politica habitacional na Nova Republica (1988—2009). Esta secédo
busca esbocar o cenario da evolucdo das relagbes intraurbanas entre Estado e
mercado imobiliario no planejamento da metrépole Brasileira, assim como as
alteracfes sofridas no papel social desempenhado pelo poder publico federal e os
resultados obtidos pelo mesmo.

A parte principal da analise a nivel Brasil se da na terceira se¢éo, focada no
Programa Minha Casa Minha Vida. Inicialmente, € apresentado o contexto e 0s
objetivos de sua criagédo, assim como a dinamica de seu funcionamento, os agentes
atuantes e as fontes de recursos de tal politica; entdo é trazido o déficit habitacional
verificado durante o periodo de operacédo do Programa (2009 a 2020), enquanto foco
do objetivo social proposto pelo mesmo. Concomitantemente, € trazida uma analise
guanto aos resultados obtidos pelo Programa, em especial para a faixa de renda 1 e
2, de desempenhos mais destacados, e 0 contraste com suas metas e objetivos
sociais ao longo de suas trés fases.

A cidade de Porto Alegre/RS tem seu histérico de politicas habitacionais
apresentados na ultima secéo do capitulo 2, trazendo caracteristicas da cidade e de
sua ocupacao original, para entdo apresentar os efeitos das politicas federais
habitacionais historicamente no desenvolvimento da questdo da moradia na capital
gaucha, até alcancar o PMCMV/FAR. A analise sobre a atuacdo do Programa na
capital gaucha é feita no capitulo 4, através do desempenho do PMCMV na cidade,
em contraste com indicadores socioeconémicos pertinentes, destacando-se a
evolucdo da questédo habitacional em seu periodo de vigéncia.

A andlise das localidades dos empreendimentos do PMCMV/FAR em Porto
Alegre é também realizada neste quarto capitulo, retomando os resultados obtidos por
Escobar (2017) em sua dissertacdo para os projetos executados na primeira fase e
apresentando as edificagOes dos dois projetos a serem analisados na segunda e
terceira fases do Programa, quanto a indicadores de transporte e de oferta de
equipamentos, servicos e comércio. Assim, pretende-se obter um parecer tanto sobre

efeitos quantitativos municipais do Programa quanto qualitativos especificos a esses
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dois empreendimentos, destacando que a abordagem dada pelo PMCMV a
problemética do déficit habitacional ndo resulta necessariamente na insercéo urbana
da populacdo beneficiada de menor renda, sendo inclusive um agravante para
excluséo destes beneficiarios da dindmica socioeconémica urbana.

Os resultados dos objetivos estabelecidos serdo, em geral, expostos de forma
descritiva, voltados as caracteristicas da populacdo de Porto Alegre, a partir de
procedimentos técnicos, principalmente revisdo bibliografica, analise de mapas e de
dados estatisticos. No referencial bibliografico e para contextualizacdo histérica, o
material utilizado séo pesquisas académicas, artigos, livros e dissertacdes, acerca do
tema de politicas habitacionais a nivel Brasil e de Porto Alegre. Para discusséo, serao
utilizados dados disponibilizados pela Empresa Publica de Transporte e Circulagao
(EPTC), para analise do desempenho do transporte publico municipal; da Prefeitura
Municipal de Porto Alegre, como mapas e indicadores de vulnerabilidades sociais,
condicles de vida e desenvolvimento socioecondmico, para andlise da evolucao da
problematica de déficit habitacional nas ultimas décadas; e da Caixa Econdémica
Federal (CEF), para o desempenho do PMCMV.

Para fundamentar as anéalises de forma mais estatistica, serdo trazidos dados
disponibilizados originalmente pelo Ministério das Cidades (MCidades) e pelo antigo
Ministério de Desenvolvimento Regional (MDR), desmembrado em 2023, quanto a
producéo habitacional pelo PMCMV. Também serao trazidos dados da Companhia de
Processamento de Dados do Municipio de Porto Alegre (PROCEMPA), do
Departamento Municipal de Habitacdo de Porto Alegre (DEMHAB), do Observatoério
da Cidade de Porto Alegre (ObservaPOA), da EPTC e da CEF. Quanto a dados do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), serdo referenciados
principalmente dados do Censo IBGE 2010, enquanto estudo estatistico mais proximo

ao inicio do periodo de operacédo do Programa.
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2 HISTORICO DAS POLITICAS HABITACIONAIS NO BRASIL

Neste capitulo serd analisado o histérico de politicas urbanas a nivel Brasil,
inicialmente, e como estas estabeleceram as fundac¢des para a implementacdo do
Programa Minha Casa Minha Vida. A literatura sobre a questao habitacional urbana
destaca, ainda no século XX, a politica habitacional gerida pelo Sistema Nacional de
Habitacao (SFH), criada em 1964 durante o regime militar, como a primeira politica
federal em larga escala voltada a producao de moradia.

ApoOs a andlise do funcionamento, dos resultados, e dos motivos para o
esgotamento da politica promovida pelo SFH, sera abordado na segunda secao deste
capitulo a atuacdo governamental quanto a politica habitacional durante a Nova
Republica. Dividida em duas subsecbes, a primeira tratara sobre a perda de
protagonismo e eficacia do governo federal na tentativa de combate a déficit e
inadequacéao habitacional no restante do século XX, e a segunda subsecéo sobre a
retomada gradual de uma politica urbana federal mais proeminente no governo Lula,
até culminar na criagdo do PMCMV, em 2009.

Na terceira e ultima secdo do capitulo, sera trazido um breve histérico sobre o
processo de ocupacdo e urbanizacdo da cidade de Porto Alegre, assim como a
atuacdo do governo, através de politicas federais e municipais, sobre a questao
habitacional e o planejamento urbano da capital gaicha ao longo do século XX e

principio do século XXI.

2.1 ANTECEDENTES E A POLITICA HABITACIONAL DO REGIME MILITAR
(1964-1985)

A percepcdo da habitacdo como mercadoria pelo capitalismo condiciona a crise
habitacional Brasileira, pois a moradia torna-se um bem de elevado custo a classe
trabalhadora, jA que incorpora o lucro do capital e a renda da terra entre suas
remuneracdes. Como bem essencial a reproducdo da forca de trabalho e
relativamente escasso com a aceleracdo do processo de urbanizacdo a partir do
século XX, se fez necessario que o Estado adotasse um papel mais ativo. Até os anos
1930, a atuagdo das politicas urbanas esteve mais relacionada com a

preocupacao das autoridades em conter o “perigo” representado pela disseminagao
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de favelas e bairros populares (Azevedo, 1988; Melchiors; Almeida, 2015).

A partir da década de 1930, com o fim da republica oligarquica e a entrada do
Estado Novo, seria concedida mais atencdo a questao da habitacdo popular, como
forma do governo angariar respaldo junto as classes de renda mais baixa, auxiliando
na aquisicdo da casa propria. Ainda assim, segundo Azevedo (1988), medidas como
a criacdo de Institutos de Aposentadorias e Pensdes para algumas categorias
profissionais, ao longo dos anos 1930, e da Fundacdo da Casa Popular (FCP), em
1946, apresentaram modesto impacto quantitativo para as familias de trabalhadores
urbanos. O discurso populista das autoridades a época estava mais calcado na
intencionalidade do que na efetividade das politicas, havendo interesses politicos na
manutencao de agéncias de baixa eficiéncia (Melchiors; Almeida, 2015).

Com o objetivo de atuar principalmente no financiamento de casas populares,
a FCP apresentou insignificante impacto no barateamento da habitacdo, assim como
Nno acesso ao programa por setores de baixa renda, durante seu tempo de vida. A
principal causa para tal fracasso residiria na dependéncia exclusiva de verbas do
orcamento federal para implantacdo de suas politicas, possibilitando o uso de seus
recursos para manutencdo de influéncia e relacbes de clientelismo politico de
interesse pessoal das autoridades federais. Por fim, como meio de romper com a
politica populista, a FCP acabou por ser extinta pelo regime militar em 1964, sendo
considerada irrecuperavel (Azevedo, 1988; Melchiors; Almeida, 2015).

Apoés a aceleracdo da urbanizacdo na década de 1950, somado ao processo
de interiorizacdo nacional, liderado pela construcdo de Brasilia, e as mudancas na
configuracdo da industria nacional, com crescimento da industria automobilistica, a
populacdo urbana veio a ultrapassar em definitivo a rural ao longo dos anos 1960.
Isso resultou no agravamento dos problemas de demanda habitacional nas cidades,
assim como de inadequacéo das moradias urbanas, com expanséao das favelas e da
ocupacédo de areas periféricas e sem urbanidade e/ou infraestrutura adequada para

atender a populacéo local crescente (Melchiors; Almeida, 2015).

Para evitar pressdes populares, diante da politica de arrocho salarial, e com a evidente
alteracao nas condicdes do crescimento urbano, o novo governo autocratico viria a
criar o Banco Nacional da Habitacdo (BNH) e o Sistema Financeiro Habitacional
(SFH), através da Lei n® 4380 de 1964, inspirado nao oficialmente na experiéncia do
FCP. A politica habitacional desempenharia papel central no planejamento estatal da

ditadura, por motivos socioecondmicos e politicos, assim destacam Melchiors e
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Almeida (2015).

Portanto, através do financiamento habitacional, o regime militar buscava, além
de maior legitimidade politica junto ao povo, desenvolver uma relagdo politico-
ideoldgica contraria a vertente comunista, ao tornar o trabalhador proprietario de sua
propria residéncia, assim como fomentar ao setor de construcao civil e, por meio de
efeitos multiplicadores, & economia como um todo. Originalmente, a clientela-meta
prioritaria dessa politica seriam os setores mais populares, de até trés salarios
minimos, que estavam estabelecidos em condi¢cdes residenciais precarias em zonas
periféricas e pouco urbanizadas (Azevedo, 1988; Melchiors; Almeida, 2015).

A fim de ndo repetir as falhas da FCP, era necessario atrelar as contas do SFH
a uma fonte estavel, significativa e permanente de recursos. Para tal, foi instituida a
disponibilidade de uma parcela consideravel da arrecadacdo das cadernetas de
poupanca para o Sistema Brasileiro de Poupancas e Empréstimos (origem na
poupanca voluntaria) e do Fundo de Garantia de Tempo de Servico (FGTS),
mecanismo de poupanca compulséria de trabalhadores formais criado em 1966 e
principal fonte de recursos para financiamento imobiliario até hoje. Além disso,
embora mantivesse o sistema de empreéstimos de longo prazo e a baixas taxas de
juros para financiamento de habitacdes, suas prestacoes, diferente do periodo da
FCP, o passivo era indexado a inflacdo. JA a execucdo da politica era
responsabilidade de uma rede de agéncias publicas e privadas, sob supervisdo e
normas do BNH (Azevedo, 1988; Melchiors; Almeida, 2015; Rolnik, 2016).

Em 1964, dividindo a atuacéo no setor imobiliario em quatro faixas (mercado popular,
econdmico e médio, e financiamento de materiais de construcéo ao ultimo), de acordo
com a renda familiar dos mutuarios beneficiados, a de maior destaque inicialmente foi
sobre responsabilidade das companhias habitacionais (Cohabs). Estas, ligadas aos
estados e municipios, coordenavam e serviam de incorporadoras nas construcdes de
unidades habitacionais (UH) destinadas a familias com renda de até 3 salarios
minimos (s.m.), obtendo financiamento junto ao BNH provenientes de recursos do
FGTS, contratando as construtoras, repassando as UH a preco de custo aos
consumidores finais, que pagariam as prestacdes diretamente as Cohabs. Em
paralelo, cooperativas habitacionais (COOPHABS), hipotecas e institutos de
previdéncia seriam agentes promotores no mercado econdémico (de 3 a 6 s.m.);
enquanto que o SBPE atenderia ao mercado médio, responsabilizando-se pela

contratacdo de construtoras privadas com uso de seus recursos de captacdo
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voluntaria, com o pagamento de presta¢cdes pelos consumidores finais sendo junto ao
SBPE (Azevedo, 1988; Santos, 1999).

No entanto, o nivel de investimentos concedidos a estratos com renda acima
de 5 S.M. logo superariam o das classes mais populares nos periodos de 1969-
1975 e 1982-1986, desvirtuando o objetivo social estipulado inicialmente para o BNH.
Essa mudanca no perfil dos investimentos seria consequéncia de riscos
macroecondmicos e de fragilidades do SFH, que dependia do salario médio e do nivel
de renda e emprego formal para a captacdo de recursos tanto para o FGTS quanto
para a caderneta de poupanca. Portanto, a politica anti-inflacionaria com o “arrocho”
do salario minimo real, promovida pela ditadura em 1965, somada ao elevado custo
relativo das prestacdes da casa propria para os mutuarios de baixa renda, resultou
em um indice de inadimpléncia elevado da faixa de mercado popular nos anos iniciais
(1964-1969) de operacao do BNH.

A necessidade de retorno deste modelo de financiamento, para reposicao/
captacdo de novos recursos tanto no caso do SBPE, quanto do FGTS, tornava
essencial para a dinamica harmoniosa do SFH, o equilibrio entre o nimero de
mutuarios pagantes de contratos antigos e os beneficiarios novos em potencial para
concessao de novos financiamentos. Assim, em um contexto econdémico de inflacao
moderada, mas elevada correcdo monetaria, desvalorizac&o do salario minimo real e
taxa de inadimpléncia crescente na principal faixa do programa, o governo militar
implementou o Plano de Equivaléncia Salarial (1965) e o Fundo de Compensacéao das

VariacOes Salariais (1967), que conforme Santos (1999):

O Plano de Equivaléncia Salarial estabelecia o reajuste anual das prestacdes
“tendo como parametro o aumento médio dos salarios” [Azevedo, 1995,
p.293]. Ocorre que esse plano tinha consequéncias danosas para o equilibrio
atuarial do sistema, uma vez que os saldos devedores dos mutuarios
continuavam a ser corrigidos trimestralmente. Para eliminar esse problema,
passou-se a cobrar nos novos financiamentos uma “sobreprestagdo mensal
(...) (que seria destinada a) financiar o Fundo de Compensacdo das
Variagdes Salariais, 0 FCVS, que no final do contrato quitaria o saldo devedor
remanescente de cada mutuario” [Simonsen, 1991, p.26]. (Santos, 1999,
p.13)

Com uma politica mais rigida para concessdo de financiamentos, de carater
“‘empresarial”’, e a necessidade de manutencdo de uma taxa de retorno média para

reposicdo do FGTS, o BNH opta por concentrar investimentos, no periodo de 1969 a

1974, em obras de infraestrutura, no mercado médio (classe média e alta) e em
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operagOes financeiras, cujas rentabilidades e garantias de retorno eram maiores.
Desse modo, ignorando a necessidade de construgdo e financiamento para as
familias de menor renda (Azevedo, 1988; Melo, 1989; Santos, 1999).

Segundo Azevedo (1988), em 1975, apos valorizacao real do salario minimo,
reducdo da taxa de inadimpléncia dos projetos das Cohabs (com a inclusédo de familias
com renda mensal até 5 s.m. entre seus mutuarios atendidos) e buscando por
legitimacao publica para iniciar o processo de abertura politica, encaminharam a
retomada de investimentos consideraveis em habitacdes populares. Entretanto,
haveria uma mudanca no publico mutuario predominante no mercado popular, devido
a opcdo das Cohab em privilegiar financiamentos a mutuarios com renda entre 3 e 5
S.M. (pagadores mais “confidveis”) e ao aumento do interesse da classe média-baixa
por casas populares, repassadas com um agio por parte dos mutuarios originais de
renda baixa, diante de um ambiente de especulacao imobiliaria privada.

A clientela-meta original da politica habitacional tradicional do BNH, cada vez
mais excluida pela rigidez bancéria na selecdo dos beneficiados por financiamentos,
diante de novos custos de moradia do mercado formal (parcela do financiamento,
contas de luz e agua), e inserida geralmente com pouca qualificacdo no mercado de
trabalho e com rendimentos inconstantes, se expandiu para areas cada vez mais
periféricas das cidades, através da autoconstrucao e/ou se instalando em moradias
precarias informais. Esse processo de crescimento de periferias e vilas urbanas,
concomitantemente com a urbanizagéo nacional, ambos acontecendo de modo ainda
mais acentuado nas metrépoles, representou um substancial aumento dos gastos
municipais e estaduais com infraestrutura urbana, saneamento e transporte. Da
mesma forma, por essa incapacidade de atender as necessidades habitacionais de
parte da populacdo de baixa renda através de sua politica tradicional, o BNH lanca
programas habitacionais especiais alternativos voltados para populacdes de renda
mensal inferior a 3 s.m., como o PROFILURB (1975), o PRO-MORAR (1979) e o
“Jodo de Barro” (1982). Com recursos reduzidos provenientes do orgcamento fiscal e
do FGTS, foram programas voltados, respectivamente, para producdo de lotes
urbanizados, para a reurbanizacéo de areas habitacionais degradadas e para o auxilio
a autoconstrugdo, mas todos com atuacgao timida na producéo de novas UH.

A crise econbmica mundial, da década de 1980, afetaria 0 nivel da economia
Brasileira, causando elevacao dos niveis de desemprego, decréscimo do valor real do

salario minimo (com a inflagdo passando de 100% ao ano), e altos indices de
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inadimpléncia para com o BNH, inclusive por parte das classes média e alta, passando
de 26,1% para 54,6% dos financiamentos com pelo menos uma prestacao em atraso,
de 1980 para 1984. Em particular, o aumento do endividamento no mercado médio foi
acentuado por uma politica salarial em 1983 de reajuste com redutores para classes
de renda mais elevada, o que fez com que o reajuste das prestacdes por contrato
ultrapassasse o do salario-minimo. Por consequéncia, a reducado na captacao liquida
do FGTS, na receita com juros e amortiza¢des dos financiamentos do SFH em geral
e, portanto, nos recursos e despesas do BNH, resultou em queda proxima de 65% no
namero de unidades financiadas pelo SFH de 1982 para 1983 e 1984. A despesa em
habitacdo foi a que teve maior reducao relativa quando comparada a outras areas de
gasto urbano social, 0 que denotava o esgotamento da capacidade da politica
habitacional convencional para se auto-financiar (Azevedo, 1988; Melo, 1989;
Santos, 1999).

O advento da Nova Republica representou o prenuncio a extingdo do BNH,
gue ocorreria em 1986, como medida de angariar respaldo politico, dado que a
imagem do banco era muito associada ao periodo ditatorial e ao endividamento de
muitos beneficiarios. O legado deixado pelo periodo de atuacdo do BNH, entre 1964
e 1986, foi de mais de 4,3 milhdes de unidades financiadas, com uma média de cerca
de 390 mil UH por ano em seu periodo de auge entre 1976 e 1982. Entretanto, apenas
um terco das construcdes foram destinadas ao mercado popular, enquanto que quase
50% das unidades financiadas correspondiam ao mercado médio. Assumindo que o
valor médio do financiamento de UH de interesse social é inferior ao valor médio dos
financiamentos para classes de renda mais elevada, menos de um terco do valor total
financiado deve ter sido concedido ao financiamento de moradias para as familias de
baixa renda, que corresponde a principal parcela do déficit habitacional, realcando o
desvio do objetivo social prioritario original do SFH (Melchiors; Almeida, 2015; Melo,
1989; Rolnik, 2016; Santos, 1999).

A configuracdo do ambiente em que o BNH foi extinto, para os atores a época
(Azevedo, 1988; Melo, 1989), ja representava um futuro incerto e de papel secundario
para a politica habitacional no Brasil. Tais condi¢c6es sdo dadas pela incorporacéo de
novos atores sociais ao processo de reformulacdo do SFH, tendéncia de
descentralizacdo politica para atender a demandas locais no curto prazo, e
incorporacdo de funcdes do BNH a Caixa Econdémica Federal, com uma visédo

bancéria dominante e sem a experiéncia ou a especificidade no setor habitacional.
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Consequentemente, ao longo da década seguinte observa-se a paralisia deciséria nas
politicas desse setor e crise da governabilidade das mesmas a nivel federal (Azevedo,
1988; Melchiors; Almeida, 2015; Melo, 1989).

2.2  POLITICA HABITACIONAL NA NOVA REPUBLICA (1985 - 2009)

O periodo final do governo militar e imediatamente apds apresenta, no ambito
da politica habitacional, um baixo desempenho na producéo de UH de interesse social
pelo modelo federal tradicional de financiamento, com nivel de inadimpléncia
crescente e significativo, consequente pouca liquidez do SFH para impulsionar novos
investimentos volumosos e pressao por movimentos organizados contrarios ao BNH.
Em parte consequéncia de medidas adotadas ao longo do programa, mas também do
cenario de hiperinflacdo, recessao econdémica e das politicas adotadas em virtude
destes, resultaram na perda de destaque da politica habitacional no interesse federal.

Essa ineficiéncia do sistema convencional no financiamento e auxilio da
guestdo do déficit habitacional e da urbanizacéo informal crescente, principalmente
em grandes cidades, abriu espaco para uma atuacdo mais proeminente de estados e
municipios na esfera do planejamento urbano, com autonomia reforcada pela
Constituicdo de 1988. Com maior interesse popular a partir da redemocratizacdo e a
abertura para participacdo da comunidade local na formulacédo e planejamento das
politicas urbanas regionais e municipais, governos estaduais e prefeituras lancam
projetos e programas voltados para a regularizacdo fundiaria de assentamentos
irregulares, a adequacéao urbana através de obras de infra-estrutura, saneamento, de
transporte e de desenvolvimento urbano em regides de vilas e favelas, e o
financiamento para auxilio da autoconstrucao, em especial de familias de baixa renda.
O foco passa de produzir novas UH de interesse habitacional para incluir os
assentamentos majoritariamente irregulares ja estabelecidos na dinAmica urbana.

O governo federal apresentara melhor desempenho no mercado de moradia de
interesse social até o final do século XX através de programas habitacionais e urbanos
alternativos, especificos para familias e comunidades de baixa renda, mas de curta
duracdo e com resultados timidos e/ou abaixo das projecdes iniciais. Esta situagcéo
mudaria, de forma lenta e gradual, a partir de meados dos anos 1990, com a criagéo
de um Plano Nacional de Habitacdo (1996), refletindo nova relevancia e percepcéo da

guestao habitacional para o governo Fernando Henrique Cardoso, e tendo uma
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remodelacdo parcial de suas bases para assumir um papel central na politica

econdmica durante os governos Lula.

2.2.1 Descontinuidade da politica de habitacdo na Nova Republica no século
XX (1985 - 2002)

Ao longo dos governos Sarney, Fernando Collor/Itamar Franco e FHC, houve
o desmantelamento gradual da politica convencional praticada pelo SFH a nivel
federal, principalmente voltada para a area de interesse social. Seja pela falta de
recursos captados dentro da dinamica do sistema pelas suas duas principais fontes,
o FGTS e o0 SBPE, que limitava significativamente a liquidez para concessao de novos
financiamentos; ou pela mudanca de abordagem da problematica do déficit
habitacional, em especial das familias de baixa renda, diante da prioridade de

resolucdo da recesséo e hiperinflacéo e de recuperacédo econdmica subsequente.

No governo Sarney, diante de pressao popular de movimentos organizados de
mutuarios inadimplentes, entdo com integrantes de maior poder aquisitivo, foi feita
concessdo de subsidios para quitacdo de parte das prestacbes em atraso,
principalmente a faixa de renda mais elevada, na tentativa de aumentar a pouca
liquidez do programa no curto prazo, apés uma década (1972-1983) de baixa taxa de
retorno dos investimentos habitacionais em que as prestacdes foram corrigidas abaixo
do reajuste do salario-minimo. Entretanto, a medida somente aumentou o
descolamento da evolucdo do passivo (compromisso junto aos poupadores do SBPE
e ao FGTS) para a do ativo (prestacdes dos financiamentos), ao garantir a retomada
de sua operacdo. Isso, somado com a correcdo monetaria plena dos investimentos, a
desvalorizacao do salario real a partir de 1983 e o atraso das prestacoes, acarretaria
em um rombo financeiro do FCVS, cujos recursos eram usados para equalizar o
balanco do sistema. (Azevedo, 1988; Melo, 1989; Santos, 1999).

No ambito macroecondmico, a execucdo do Plano Cruzado, assim como de
outros planos subsequentes buscando conter a hiperinflacdo, atrapalharam ainda
mais a operacdo do sistema. O Plano Cruzado em especifico contribuiu para o
aumento da defasagem entre o passivo e o ativo do balan¢co do SFH, ao estabelecer
que “[...] todas as suas parcelas (seriam) reajustadas pela média dos reajustes dos
doze meses imediatamente anteriores e permaneceriam congeladas pelos proximos

doze meses.” (lung, 2019). Assim, enquanto as cadernetas de poupanca do SBPE e
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as contas do FGTS seguiram sendo reajustadas pela correcdo monetaria vigente, o
saldo devedor (ativo do sistema) teve seu valor congelado por 1 ano, agravando o
rombo do FCVS, responséavel por cobrir essa diferenca de retorno do valor investido.

No aspecto institucional do programa, a extingdo do BNH viria em 1986,
enquanto instituicdo que entrou em faléncia, e sua incorporacdo a Caixa Econbémica

bY

Federal, banco sem a experiéncia ou o pessoal qualificado quanto a atuacao
especifica no setor habitacional e a gestdo de politicas voltadas para o mesmo,
indicavam a falta de propdésito no tratamento da problemética urbana e habitacional
gue seguiria pela década vindoura. A exemplo disso, a segunda metade da década
de 1980 é marcada por mudancas sucessivas dos 6rgaos responsaveis por conduzir
a questado de planejamento urbano e habitacional nacionais, com criacédo e rapida
extincdo de ministérios especificos para essa tarefa, até que a mesma retornasse
para o Ministério do Interior (ao qual o BNH esteve ligado). Ao mesmo tempo, a
inoperancia institucional do SFH era assegurada pela pulverizacéo de atribuicdes,
até entdo concentradas no BNH, como a normatizacéo e fiscalizacdo do SBPE (que
passa ao Banco Central); a gestdo do FGTS e aprovacao de financiamentos (entao
da Caixa); a responsabilidade pela politica habitacional (do Ministério urbano do
momento); e a gestdo dos programas alternativos de moradia, pela Secretaria
Especial de A¢cdo Comunitaria (Santos, 1999).

O destaque do planejamento habitacional federal do governo Sarney ficaria por
conta do desempenho mais eficaz destes programas alternativos de moradia quando
comparados ao do modelo convencional de financiamento do SFH, para o periodo em
guestdo. Ter a sua fonte de recursos proveniente ndo exclusivamente do FGTS, mas
do Orcamento Geral da Unido (OGU) também, permitiu a esses programas a
concessao de subsidios a fundo perdido (sem necessidade de retorno financeiro do
investimento) destinados para familias de baixa renda (até 3 s.m.), ha muito
escanteadas no atendimento pelo sistema convencional de financiamento federal.
Consequéncia do financiamento em condi¢cdes mais favoraveis por programas
alternativos, voltados para a aquisicdo da moradia propria ou a autoconstrucdo na
area de interesse social, é a restricdo de grande volume de financiamentos das
COHABSs, gue passam de promotores a assessores na questao habitacional, a fim de
restringir o aumento do endividamento de estados e municipios junto a Unido (Santos,
1999; lung, 2019).

No governo Collor, embora de curta duragéo, houve a extingdo do Ministério do
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Interior e a criacdo de novo ministério responsével pela politica habitacional nacional,
entdo de maneira desvinculada da area de desenvolvimento urbano e de saneamento.
Assim, foi lancado pelo ministério da vez o Plano de Acdo Imediata para Habitacao
(PAIH), em 1990, visando ao financiamento da constru¢do emergencial de mais de
200 mil UH em um curto espaco de tempo a partir de recursos do FGTS.

O resultado foi decepcionante: moradias precarias a custo médio maior que o
previsto, localizadas afastadas de centros urbanos e em péssimas condi¢cdes de
infraestrutura urbana e saneamento, com baixissimo valor de mercado, visando
principalmente a faixa de renda de 3 a 5 s.m. Os maiores beneficiados pela politica
foram empresas dos setores de construcdo e imobilidrio, contempladas pelos
financiamentos através de contratos com cooperativas habitacionais, para as quais foi
destinada a maioria dos recursos do FGTS, a fim de atender a interesses politicos e
para uso enquanto instrumento de clientelismo local, independente da distribuigdo de
recursos aprovada pelo conselho curador do FGTS aos diversos estados da federagao
(Santos, 1999; lung, 2019).

O periodo de Itamar Franco apresentou dificuldades para implantacdo de novos
programas, em decorréncia da principal consequéncia do PAIH: o esgotamento de
recursos do FGTS. O lancamento dos programas Habitar Brasil e Morar Moradia, com
fonte de recursos a partir de verbas orcamentarias e do Imposto Provisério sobre
Movimentacbes Financeiras, e voltados ao financiamento dos municipios para
habitacao social, esbarrou na politica do Plano Real de elevadas taxas de juros (o que
dificultava o cumprimento das exigéncias para concessao de crédito) e de busca pelo
superavit primario, para estabilizacdo da moeda nacional e da economia (lung, 2019;
Santos, 1999).

Em contrapartida, no governo Collor/ltamar Franco teve a instituicdo dos
conselhos de participacdo comunitaria nas municipalidades, assim como a
constituicdo do Férum Nacional de Habitacdo (1992), composta por entidades da
sociedade civil, entes dos trés niveis da federacdo e empresarios da construcao civil.
Essas medidas almejavam um cendrio de maior controle social sobre os programas,
com transparéncia mais ampla dos recursos fornecidos aos municipios, integracao
maior entre as partes envolvidas no financiamento, producdo e uso da moradia, e
reconhecimento da necessidade de regularizacdo fundiaria e adequagéo urbana de
assentamentos irregulares. Com essa base, a atuagao dos estados e das prefeituras

no planejamento urbano se torna ainda maior no governo FHC, com foco na inclusao
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na cidade formal, de assentamento fundiario regularizado, de familias de baixa renda
de vilas e favelas, através da adequacédo urbana das mesmas (Santos, 1999).

Uma nova andlise do SFH é trazida pelo governo FHC a partir da criacdo da
Politica Nacional de Habitagcdo (1996), enquanto sistema esgotado pela pouca liquidez
na captacéo de recursos do FGTS; insuficiente pela producdo de apenas um sexto
das habitagbes nacionais ao longo de 30 anos; e regressivo, beneficiando
principalmente as classes de renda média e alta, inclusive com elevados subsidios.
Ademais, programas alternativos para habitagcdo de interesse social sdo vistos como
mal utilizados por conta da centralizacdo excessiva de sua gestdo e auséncia de
controle social sobre os investimentos dos mesmos (Santos; 1999).

Portanto, a nova gestora federal da questdo habitacional, a Secretaria de
Politica Urbana (SEPURB) do Ministério de Planejamento e Or¢camento, propde uma
politica descentralizada e de maior incentivo ao controle social sobre programas
habitacionais. Outro ponto importante da PNH € o reconhecimento da populacéo de
renda familiar de até 3 s.m. enquanto componente majoritario do déficit habitacional
nacional (85% a época), em especial a parcela em assentamento irregular e/ou
caréncia urbana, de saneamento e de infraestrutura, assim como a que trabalha no
setor informal. Por fim, o governo busca atuar na melhoria do funcionamento do
mercado nacional de moradias, em que interesses de diversos setores interagem e

tentam se sobrepor (Maricato, 1998; Santos, 1999).

De modo a simplificar, podemos dividir as acdes e os programas da PNH em

(i) atuacdo no financiamento (a fundo perdido ou subsidiado) a estados e
municipios para a reurbanizacdo de areas habitacionais muito degradadas
com melhoria das habitacdes existentes/construcdo de novas habitacbes e
instalacdo/ampliacdo da infra-estrutura dessas areas, ocupadas
principalmente pelas camadas populacionais de renda inferior a trés salarios-
minimos mensais; (ii) atuacé@o na proviséo de financiamentos de longo prazo
para a constru¢do/melhoria de habitacdes destinadas principalmente a
populagdo de renda mensal até doze salarios-minimos mensais; e (iii)
politicas voltadas para a melhoria da performance do mercado habitacional
(ou enabling market policies), tanto na reformulacéo da legislagdo quanto no
desenvolvimento institucional e tecnolégico do setor. (Santos, 1999, p. 22-
23)

Os programas voltados a familias de baixa renda em areas muito degradadas
foram o Habitar Brasil e o Pr6-Moradia, que, a partir de recursos do OGU e do FGTS
respectivamente, concediam financiamentos aos projetos de estados e municipios

para melhorias em comunidades locais definidas, geralmente sem exigir destas
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alguma contrapartida. Porém, os dois programas tiveram seu desempenho limitado
pela escassez relativa de recursos, mas por razdes distintas. Enquanto recursos nao
onerosos do OGU eram relativamente diminutos, devido & busca pelo superavit
primario pela politica macroecon6mica, os recursos concedidos pelo FGTS exigiam
retorno, acarretando em poucos municipios (e em menor quantidade das regidées mais
pobres do pais) capazes de atender as exigéncias quanto a sua capacidade de honrar
o endividamento junto a Unido. Assim, tendo um carater assistencialista, o0s
programas tiveram relativamente maior alcance pela urbanizacdo e reformas em
comunidades e favelas escolhidas, do que da producé&o de novas moradias de fato
(Maricato, 1998; Santos, 1999).

Por outro lado, através da Carta de Crédito - FGTS, o0 governo teve seu maior
alcance em termos de politica habitacional, financiando diretamente entre 1995 e
2003 quase 1,4 bilhdo de pessoas, seja para aquisicdo/construcao de imovel novo,
reforma, compra de material de construcdo ou aquisicdo de imovel usado. Contudo,
cabe a iniciativa algumas criticas, como ter parcela significativa dos investimentos em
habitacdo pelo governo no periodo destinados a aquisicao de iméveis usados (42%
dos recursos), 0 que nao gera empregos e atividade econdémica. Outro ponto esta no
grande alcance, a um valor relativamente menor investido, do financiamento para
compra de materiais de construcdo, que embora mais acessivel a parcela das familias
de baixa renda que optam pela autoconstrucdo da casa prépria, tende a estimular a
producdo informal, que, sem oferecer assessoria técnica ou valor elevado do
financiamento, contribui para o déficit habitacional no aspecto qualitativo (Bonduki,
2008)

Ademais, no aspecto legislativo, houve flexibilizacdo para legitimacédo de uma
parcela das moradias em zonas antes nao destinadas ao uso habitacional, de modo
a permitir que seja dado apoio publico as regides das mesmas. Sobre financiamento,
cabe ressaltar a criacdo do Sistema Financeiro Imobiliario, com recursos captados a
partir de poupanca privada livre, disponivel para qualquer financiamento no mercado
imobiliario, mais voltado ao mercado de alto padrdo; e do Fundo de Arrendamento
Residencial, para a oferta de UH novas para arrendamento, com recursos advindos
do OGU e dos rendimentos de investimentos do FGTS (Santos, 1999).

Por fim, embora com programas mais flexiveis e diversos, na intencdo de
reconhecer mais da cidade informal e atender melhor & demanda habitacional, a PNH

promovida no governo FHC teve a grande maioria de seus recursos destinados a
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populacdo de renda acima de 5 s.m. através da Carta de Crédito (Individual ou
Associativa), pois possuiam condi¢des financeiras mais confiaveis para garantir o

cumprimento dos pagamentos.

Ao mesmo tempo, as sucessivas crises financeiras internacionais e a redugéo de
financiamento publico direto & construcdo de novas UH durante os anos 1990, fizeram
com que o setor imobilidrio precisasse manter a atividade de producéo
habitacional a partir de outras fontes. Seja adotando o “autofinanciamento” para
populacdo de renda média baixa através do sistema de cooperativas?!, ou por recursos
da Politica de Arrendamento (PAR) e da Carta de Crédito, houve a consolidacdo de
um grupo de empresas especializadas em produtos direcionados ao publico de renda
média baixa (similar a classe C, que se estabeleceria no governo Lula), com técnicas
de barateamento de custos e usando de avangos tecnolégicos no ramo da construcéo
civil (Cardoso; Aragéo, 2013).

A atuacao pouco expressiva do governo na habitacdo de interesse social é
acompanhada, ao longo dos anos 1990, por um aumento relativo significativo do
numero de moradores em inadequacao fundiaria quando comparado ao aumento
relativo da populacdo Brasileira. Resultado disso é o crescimento do numero de
favelas, loteamentos irregulares, vilas, na regido urbana, em especial em cidades de
mais de 100 mil habitantes, para onde o processo de migracao rural-urbano foi mais
acentuado. Em contraste, o aumento do estoque de domicilios vagos em regides
urbanizadas centrais de grandes cidades, em decorréncia da especulacéo fundiaria,
ao mesmo tempo em que ha depreciacdo da producdo habitacional volumosa dos
anos do BNH, trazem um agravante para o déficit habitacional na virada do século
(Bonduki, 2008; Santos, 1999).

Ainda assim, uma dos principais legados para politica urbana deixado pelo
governo FHC foi a aprovacéo do Estatuto das Cidades em 2001, através da Lei n°
10257, pelo qual ficava estipulado prazo de cinco anos para que as cidades
montassem seus planos diretores participativos, a fim de usufruirem dos recursos
para a execucdo de uma politica de desenvolvimento urbano sustentavel e de

democratizacao do uso do solo (lung, 2019).

! Esse sistema de autofinanciamento envolvia o financiamento através do préprio incorporador, o
consorcio ou o modelo de cooperativas, dispensando a selecado feita por um intermediério financeiro
(Cardoso; Aragéo, 2013).
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2.2.2 Governo Lula e aretomada da politica habitacional federal (2002 - 2009)

O contexto que precede e condiciona a criacdo do PMCMV, em 2009, as
mudancas na estrutura do mercado urbano nos anos 1990 até a retomada de politicas

habitacionais mais contundentes no governo Lula, seréo tratadas a seguir.

Conforme relatado por Rolnik (2016), a retomada do crescimento imobiliario e
do financiamento habitacional ocorreria a partir de meados dos anos 1990, devido a
politicas liberais adotadas nos governos FHC que permitiram a recuperacdo da
economia, com inflagdo controlada e abertura financeira. Medidas publicas como o
financiamento direto ao mutuario final de uma unidade residencial, assim como o
aumento da participagao do capital financeiro no mercado imobiliario, pela oferta de
novos produtos financeiros e ambiente propicio ao aporte de recursos de titulos
imobiliarios, foram essenciais para esse processo.

No entanto, apenas a abertura para o crédito de longo prazo nao foi atrativa o
suficiente a potenciais investidores, a ponto de desenvolver um mercado hipotecario
secundario. A criacdo de tal mercado resultaria no aumento da oferta de moradias
para baixa renda e consequente reducdo de custos relativos das mesmas. Um dos
principais obstaculos a esse processo, a protecdo da posse dos moradores em caso
de divida, pela legislacéo Brasileira, seria ultrapassado apenas no governo Lula, junto
a demais ajustes regulatérios orientados para o mercado (Rolnik, 2016).

Assim, de acordo com a analise da autora, apesar de maior disponibilidade de
crédito habitacional e novo papel do setor privado dentro desse ambito, o processo
apresentado ao longo dos anos 1990 ndo caracteriza a "financeirizacao" do mercado
imobiliario de fato. Pecas chave para tal processo, como a formacdo de um mercado
secundario de hipotecas e a participacdo mais intensa de fundos financeiros, se
desenvolveram ao final da década, com novas regulamentacbes do mercado
financeiro, de modo a permitir a criacdo de Fundos de Investimento Imobiliario (FIIs),
e 0 aumento de fusBes, aquisicdes e participacdes de fundos de investimento

imobiliario internacionais no ambito nacional.

Adentrando no governo Lula, medidas anteriores ao (PMCMV), de 2009, ja
demonstravam que a reforma urbana seria prioridade na politica nacional. Deste
periodo, destaca-se primeiramente a criacdo do MCidades, em 2003, responsavel

pela formulagéo e gestéo financeira da politica urbana em nivel nacional, integrando
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os setores da politica federal voltados para habitacdo, saneamento, transporte e
planejamento urbano. Também é formado um Conselho Nacional das Cidades a fim
de auxiliar na definicdo de objetivos e prioridades da Politica (PNH) e do Plano
Nacional de Habitag&o (PlanHab) (Bonduki, 2008; Rolnik, 2016).

O novo Ministério seria responsavel por coordenar o Sistema Nacional de
Habitacdo (SNH), que uniria os trés entes da federacéo (federal, estadual e municipal)
e teria acesso a um fundo formado por recursos nao onerosos a fundo perdido
(provenientes do Orcamento Geral da Unido) e pelo FGTS. Embora buscasse
viabilizar crédito e acesso a moradia digna a populacéo de baixa renda, antes se fazia
necessario retomar a producao imobilidria pelo mercado para a classe média, para
ampliar o volume de retorno ao FGTS e o crédito para financiamentos (Melchiors;
Almeida, 2015; Rolnik, 2016).

No entanto, o SFH, que permanecia sendo a principal ferramenta da politica
habitacional federal, e 0 FGTS, principal fonte de recursos da politica, seguiam sob
gestdo da Caixa e subordinados ao Ministério da Fazenda, cuja rigida politica para
concessao de crédito, guiava a aprovacao de financiamentos por uma visao bancaria
de investimentos mais seguros. A partir disso, pressdes sociais levaram a aprovacao,
em 2005, de um Sistema de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS), com recursos
publicos a fundo perdido que formariam seu Fundo (FNHIS), oriundos do orcamento
federal e voltado a atender familias de menor renda em condicbes de habitacéo
precaria ou inadequada (Rolnik, 2016).

Todo esse processo politico, descrito por Rolnik (2016), enfrentou forte
resisténcia, com o FNHIS sendo aprovado apenas em 2006, por exemplo. Assim,
diante do escéandalo do mensaldo de 2005, algumas mudancas de cargos, com
destaque a perda do controle do PT sobre o MCidades e a passagem de Dilma
Rousseff do Ministério de Minas e Energia para o da Casa Civil, tornaram esta Ultima

0 novo epicentro da politica habitacional (Bonduki, 2008).

Em sequéncia, a mudanca do ministro da Fazenda em 2006 para Guido
Mantega, concomitante a uma progressiva liberalizacdo dos gastos publicos em
decorréncia do aumento de reservas estrangeiras com a valorizacdo do preco
internacional das commaodities, permitiria a implantacdo de uma politica de fomento
ao consumo do trabalhador. Principalmente por meio de agdes como a expansao do

Programa Bolsa Familia - uma politica de redistribuicdo de renda para familias em
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situacdo de pobreza, o aumento continuo do saléario minimo real e a gradual reducéo
da taxa basica de juros pelo Banco Central, houve um periodo de crescimento
econbmico e de consolidacao de um estrato da populacéo de renda média, a “classe
C” (Bonduki, 2008; Cardoso; Aragéo, 2013).

Ao mesmo tempo, 0 setor de construcdo civil nacional experimentaria um
periodo de significativa expansédo a partir de 2005, decorrente de uma conjuncéo de
mudancas na legislacdo e no mercado financeiro. No ambito legislativo, houve
implementacdo pelo governo de medidas de renuncia fiscal e de garantia de
seguranca ao investidor do setor imobiliario, ao mesmo tempo em que se aumentou a
liquidez no mercado com flexibilizacdo do uso do FGTS por pessoa fisica para a
questdo habitacional??>. No mercado financeiro, a abertura para venda de agdes na
Bolsa de Valores por grandes empresas do ramo imobiliario, resultou em captacao
massiva de recursos, que seriam usados na compra de acdes de empresas regionais,
aquisicao de terrenos e financiamento de novos empreendimentos. Tal processo de
concentracdo de capital foi acompanhado pela diversificacdo de investimentos em
outros segmentos da producéo habitacional, processo aprimorado desde a década de
1990 com os avancos tecnoldgicos na industria de insumos e materiais de construcao
(Cardoso; Aragao, 2013).

2.3 OCUPACAO IRREGULAR DA CIDADE E BREVE HISTORICO DE POLITICAS
URBANAS EM PORTO ALEGRE

Visto que uma cidade contemporanea, tal qual Porto Alegre, apresenta uma
composicao dinamica e complexa de seu espaco socioecondémico, com suas diversas
areas intraurbanas possuindo caracteristicas e papéis distintos dentro do processo de
funcionamento da cidade, sua configuracao hierarquizada é passivel de frequentes
alteracoes. Portanto, a fim de poder analisar a atual segmentacdo na malha urbana
da capital gaducha e, por consequéncia, a segregacdo espacial, econébmica e social,

exercida sobre as classes populares desta, € necessario conhecer antes 0s

2 Permissdo de saques a cada 4 anos, para uso na aquisicdo de moradia ou amortizacdo de
financiamento habitacional anterior. Também, com a Resolu¢éo 460 do Conselho Curador do FGTS
(2004), se permitiu um sistema de descontos para setores de menor renda em cima do custo de
financiamentos com recursos do fundo, funcionando como um subsidio a partir de recursos dos
rendimentos do FGTS em aplicacdes financeiras, conforme explicado por Cardoso e Aragéo (2013, p.
29 e 30).
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condicionantes do processo de urbanizacéo da cidade, o histérico de politicas urbanas
municipais e federais exercidas nesta e alteraram e alteram o desenvolvimento da
mesma.

Em meados do século XIX, a partir do declinio do ciclo do Charque no Rio
Grande do Sul, com atividade concentrada em Pelotas e Rio Grande, Porto Alegre
ganharia maior destaque econdmico e social a nivel estadual, devido a sua estrutura
portuaria para exportacdo da producdo e importacdo de bens, e sua crescente
producdo industrial, principalmente de bens ndo duraveis. Assim, a cidade torna-se
precursora no processo de modernizagao urbana e econdmica regional, recebendo
fluxo intenso de imigrantes europeus, a0 mesmo tempo em que se desenvolvem
equipamentos comerciais diversificados, principalmente no centro. Resultado disso é
0 crescimento populacional vertiginoso ao longo do século XIX, ndo acompanhado por
proporcional oferta de moradias, tal qual se verificou em outras metropoles nacionais
(DEMHAB, 2009; MELLO, 20186).

A ocupacédo do solo na cidade, ao final do século XIX e inicio do XX, se dara
inicialmente nos setores Centro (1° Distrito), Cidade Baixa (2° Distrito) e Voluntarios
da Patria (3° Distrito), concentrando atividades comerciais, administrativas, industriais
e de lazer nessas, em contraste com a presenca de corticos e “malocas”. Estes eram
casebres irregulares situados em terras alagadicas e/ou de mata fechada, nos
arredores do centro, construidos em condicdes insalubres e superlotados, habitados
principalmente pela populacdo negra alforriada ou fugida. Dadas as condi¢cfes de
moradia, propicias a proliferacdo de doencas e pragas, essas e seus moradores sado
estigmatizados como uma contaminagdo, que “sujava” a imagem do centro e sua
modernizacdo (DEMHAB, 2009; Gamalho, 2011).

Ao inicio do século XX, seria praticada no centro a primeira politica higienista
da cidade a impactar a habitacdo de classe popular, visando a remocao de moradias
irregulares localizadas na regido, a fim de torna-la mais nobre e “limpa”, com ruelas e
becos dando lugar a ruas e avenidas e resultando num aspecto mais moderno, ja
observavel na década de 1920. Com parte das “malocas” e corticos desmantelados
pela politica adotada, esta parcela da populacéo foi para regides mais periféricas da
cidade, mesmo que ndo tdo afastadas ao centro, engatando um processo de
segmentacdo econdmica urbana enquanto perpetuado por 6rgdos publicos a época,

como ja ocorria em outras metrépoles Brasileiras (DEMHAB, 2009).
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Passados 20 anos, nos anos 1940 seria verificado novo fluxo de migrantes do
interior do estado para Porto Alegre em busca de empregos, seja N0 COmercio ou no
setor industrial, com este em crescimento e concentrado no centro. Entretanto, diante
dos baixos salarios recebidos, somados a falta de qualificagdo profissional, um
mercado formal de ocupacao do solo em formacéo e o Estado ainda pouco atuante
na politica de interesse social, a solucdo oferecida pelo setor privado a este
contingente de mao de obra foi a instalacdo em areas periféricas, de infraestrutura
viaria precéria conectando-os a seus empregos € a cidade, e jA ocupada em parte por
uma populacéo marginalizada (DEMHAB, 2009).

Nesse periodo, a cidade experimentou suas primeiras politicas habitacionais
de interesse social, instaurada pelo Governo Federal e sem sua intervencéo direta,
relegando a construcédo de conjuntos habitacionais a Institutos de Aposentadorias e
Pensdes dos Industriarios, como o localizado em Passo D’Areia; caso da Vila Getulio
Vargas neste bairro, do IAP dos Empregados de Transporte e Cargas; e do IAP dos
Comerciarios, como a Vila dos Comerciarios no bairro Santa Tereza. Ainda assim,
estes programas habitacionais atendiam apenas a uma parcela da populacdo
empregada e ndo conseguiam solucionar a caréncia de oferta de moradias regulares
nos arredores dos centros e periferias (DEMHAB, 2009).

O Governo Federal adotaria em sequéncia uma nova politica habitacional,
centrada na Fundacdo da Casa Popular (1946-1964), mas que acaba obtendo
resultados relativamente modestos em Porto Alegre, por falta de recursos. Para os
anos 1940 e 1950, € observada a formacdo das primeiras vilas permanentes e
comunidades de Porto Alegre, a partir do crescimento disperso do namero de
malocas, com destaque, a época, para a vila Dona Teodora (no atual bairro Humaita)
e a Caiu do Céu (no atual bairro Azenha). Tal irregularidade da posse de terra e das
habitacdes motivou a Prefeitura a assumir um papel mais proeminente na politica de
interesse social, assim como gerou participacdo popular no debate acerca da
problematica habitacional e fundiaria (DEMHAB, 2009).

Iniciativas publicas municipais, como a realocacdo de parte da populacdo
dispersa em malocas pela cidade para os bairros Higienopolis e Sdo Jodo, mais
afastados do centro urbano, exaltam o processo histérico de exclusdo na urbanizacéo
e gestdo das metropoles Brasileiras. Os planejadores urbanos, cada vez mais
interessados em atender a expectativas de valorizacdo do capital imobiliario, e

demandas das elites por modernizagdo e assepsia dos centros, ndo conseguem
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promover a regularizagdo fundiaria na cidade nem a oferta acessivel de moradias
adequadas as populacdes mais pobres, através da criacdo de drgaos, como a
Superintendéncia de Habitagéo Popular (1951) ou o Departamento Municipal da Casa
Popular (DMCP, 1952) (DEMHAB, 2009).

O DMCP coordenaria, até sua extingdo em 1964, as principais acbes e
iniciativas voltadas a habitacdo de interesse social, além de investimentos em
infraestrutura e eixos Vviarios, assisténcia social, saude, lazer e profissionalizacdo nas
regides periféricas da cidade, entregando 2440 casas de baixo custo e 5190 lotes
dispersos em vilas dos bairros Partenon, Sarandi, Santa Tereza e Medianeira,
diversas sem infraestrutura basica. Assim como a extingdo da FCP, a do DMCP
decorreria da escassez de verbas, com sobrecarga de atividades, tendo como saldo
uma gestéo pouco operacional, caracterizada por clientelismo, falta de um sistema de
controle organizado, ocultamento de informacgdes, e que auxiliou de forma pouco
significativa no déficit habitacional e regularizacéo fundiaria (DEMHAB, 2009).

Apos a criacdo do Sistema Financeiro de Habitacao (SFH) e do Banco Nacional
de Habitacdo (BNH), responsaveis por comandar e fiscalizar a politica de combate ao
déficit habitacional, a Prefeitura de Porto Alegre reformula em 1965 o DMCP como
Departamento Municipal de Habitacdo (DEMHAB), 6rgao gestor existente até hoje, de
modo a viabilizar o acesso aos recursos ofertados aos agentes promotores do BNH.
O DEMHAB coordenaria, inicialmente com financiamento municipal, nos anos 1960
até meados dos 1970, uma série de remogdes das chamadas “Vilas de Malocas”,
predominantemente nos bairros Ilhota (hoje, Menino Deus) e Areal da Baronesa (atual
Cidade Baixa), a ser reassentada numa regido até entdo rural denominada Restinga
(DEMHAB, 2009; Gamalho, 2011).

Sob o lema de “Remover para Promover”, com intencdes higienistas e valores
morais elitistas, foram desmontadas mais de 11 mil malocas entre 1969 e 1974 nos
arredores do Centro. Os moradores removidos, majoritariamente negros instalados a
margem de avenidas e logradouros municipais, foram realocados para terrenos
préprios e outras areas de vazio urbano, com o discurso de politicas sociais ao retirar
a populacéo de areas irregulares e sob risco de alagamento pelo Lago Guaiba e seus
dildvios. Entretanto, resolvido tal risco através da canalizacdo em parte da Orla do
Guaiba, aqueles reassentados no bairro Restinga, a 26 km de distancia do Centro,
encontravam-se em terras alagadicas, de infraestrutura urbana minima, com dificil

acesso a empregos, saude, transporte publico e educacdo (Gamalho, 2011).
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Quanto as alteracdes sofridas na Restinga devido ao rapido aumento do seu
contingente populacional, a oferta de moradias adequadas permanece insuficiente até
os dias de hoje, com o panorama agravado, a época, pelo entrave de recursos
repassados pelo BNH ao DEMHAB até 1971. Enquanto periferia, assim como outras
regides, a infraestrutura urbana minima seria melhorada com o passar das décadas,
conforme a expansdo da malha viéria, as melhorias no sistema de transporte e, com
auxilio da organizacéo popular em associa¢ées de moradores, o desenvolvimento de
moradias e equipamentos urbanos necessarios. Ainda assim, a Restinga permanece
sendo um dos bairros mais pobres de Porto Alegre até hoje e, dentro da hierarquia
desta, mantém-se como um bairro periférico (Gamalho, 2011)

A periferia, em um sentido mais amplo, pode superar as limitagcdes atribuidas a
sua espacialidade, definida pela comunhao de aspectos fisicos, sociais e econémicos,
gue a posicionam dentro de uma hierarquia para o funcionamento da dinamica
metropolitana. No caso da Restinga, foram agregados aos aspectos fisicos elementos
trazidos pelo morador realocado das vilas, estigmatizados pelo imaginario popular, tais
guais violéncia e precariedade da habitacdo. Ao mesmo tempo, a ruptura das relacdes
sociais e estratégias de sobrevivéncia consolidadas, baseadas na distancia do espaco
anteriormente ocupado ao centro, reflete a periferia enquanto confinamento de
segmentos sociais tidos como desajustados, dentro de uma otica elitista de classes
econdmicas (Gamalho, 2011).

Ao longo da década de 1970 e 1980, a politica urbana municipal executada
pelo Departamento seguiu basicamente as diretrizes estabelecidas por programas e
iniciativas do SFH e outros érgdos federais de planejamento. Até a extincdo do BNH
em 1986, apods o fim do regime militar, o DEMHAB teria entregado 10639 unidades
habitacionais. Durante o periodo de auséncia de uma politica nacional focada na
habitacdo, a atuacdo municipal sobre a oferta de moradias se mostrou debilitada,
devido a falta de recursos para investimento. As politicas municipais da época foram
mais direcionadas a regularizacdo do uso do solo, assim como a melhorias da
infraestrutura urbana, impactando indiretamente na situacdo habitacional da
populacdo de menor renda (DEMHAB, 2009).

Ao final da década de 1970, o inicio do processo de redemocratizacdo
Brasileiro reflete no maior interesse popular em debater o planejamento e a gestao da
cidade e suas politicas urbanas, tal qual a Unido das Associa¢gfes de Moradores de

Porto Alegre, instituicdo democratica de organizacdo comunitaria. Em Porto Alegre,
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seria criado seu primeiro Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano (PDDU), em 1979,
através da Lei Complementar 43/79, estabelecendo de forma mais clara a participacéo
social e o sistema de planejamento, além das diretrizes de avaliacdo de regides de
patriménio de Interesse Paisagistico e Cultural, &reas de Preservacdo Permanente,
casos de Projetos Especiais, entre outras analises (Albano, 2016; MELLO, 2016).

Tal forma de planejamento urbano era baseado na ideia de que a cidade real
poderia ser submetida a um processo racional de desenvolvimento, através de
normatizacdo da construgcdo da malha urbana, por mecanismos tecnocraticos e
burocraticos. Entretanto, o funcionamento do PDDU fora debilitado pela burocracia
para aprovacgao de projetos junto a administracdo municipal, resultando na divergéncia
entre as intencdes do Plano concebido e seus resultados enquanto documento legal
e processo de gestao. Apoés sofrer criticas de distintos grupos da sociedade e diversas
alteracdes, como aumento de indices construtivos ou normatizacédo propria a ser
aprovada para casos de projetos especiais, 0 PDDU passaria por uma reformulacéo
a partir de 1996 (DEMHAB, 2009; Albano, 2016).

As principais criticas ao Plano, ja na década de 1990, eram transmitidas por
guatro grupos, basicamente: o Movimento de Reforma Urbana, as manifestacdes
universitarias, o grupo representativo da construcéo civil e parte dos técnicos da
Secretaria de Planejamento Municipal (SPM). Resumidamente, os principais pontos
de divergéncia eram a falta de interlocutores com a sociedade civil e a gestédo e
competéncia técnicas restritas ao Estado; rigidez e defasagem do plano em relagéo
ao dinamismo econdmica da cidade; e concepc¢do equivocada da cidade, mais
espacada e pouco densa, em contraste com a tendéncia urbana a densificacdo nos

centros, principalmente (Albano, 2016).

Pouco antes da década de 1990 e no inicio desta, € adotado um viés mais
popular na politica habitacional em Porto Alegre, junto ao ganho de autonomia
municipal. Inicialmente, em 1989, é aprovado o Orcamento Participativo na cidade,
mecanismo de gestdo através do qual a populacdo assume posi¢cdo proeminente na
definicdo das prioridades a serem abordadas pelas politicas, em cada regido do OP.
No ambito legislativo, mudancas na forma de planejamento urbano séo trazidas com
a Constituicdo Federal (1988) e Estadual (1989), e Lei Organica (1990). Esta ultima,
homologada durante o governo de Olivio Dutra (PT), tinha como objetivo a criacdo de

um banco de terras para construcdo de habitacdes de interesse popular, a fim de
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legitimar o direito a cidade de uma parcela da populacdo da cidade (MELLO, 2016).

Dos programas implementados, destaca-se o Programa de Regularizacao
Fundiaria (PRF), desenvolvido em 1990, inicialmente em conjunto com a SPM e, a
partir de 1993, passando a ser executado exclusivamente pela DEMHAB. Através do
PRF, almejava-se a regularizacdo de areas ocupadas de forma precéria, sem
necessidade de reassentar sua populacdo originaria em outras regides. Ainda sédo
criadas neste periodo as Cooperativas Habitacionais, associacdes responsaveis pela
oferta de condominios e unidades habitacionais a preco acessivel, como a Chacara
da Fumaca, os Condominios S&o Jorge e Santo Alfredo, estes das Cooperativas dos
Vigilantes e dos Moradores de Belém Novo, respectivamente. A partir de 1993, tal
modelo de cooperativismo seria organizado pelo DEMHAB (DEMHAB, 2009).

Em 1997, devido as incoeréncias e criticas ao funcionamento do PDDU de
1979, iniciaram-se debates acerca da reformulacdo dos instrumentos de participacao
popular no planejamento urbano municipal, a partir da 12 Conferéncia Municipal de
Habitacdo (COMATHAB). Ocorreria entdo a implementacdo do 2° Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano e Ambiental, através da LC 434/99, definindo, no ambito da
politica habitacional, diretrizes voltadas a legitimacdo e integracdo de areas
irregulares da cidade informal ao conjunto de equipamentos e servi¢os urbanos, assim
como adotando métodos fora do convencional para a oferta de moradias de interesse
social (DEMHAB, 2009; Albano, 2016).

Até o inicio do século XXI, o reduzido financiamento federal a execucdo de
politicas habitacionais era disponibilizado através do Programa Pr6-Moradia, com
recursos do FGTS, principalmente. Com a incorporacdo de novas fontes, seria
implementado em 2004 o Programa Integrado Entrada da Cidade (PIEC), visando a
recuperacdo social e ambiental de areas degradadas na regido de Humaita/
Navegantes, ocupadas irregularmente a partir dos anos 1970 e abrangendo mais de
3.700 familias. Pouco antes disso, em 2003, com a criacdo do MCidades no Governo
Lula, seriam delimitados novos rumos da politica habitacional e da gestdo das
cidades, tendo a Caixa como 6rgéao intermediador. No mesmo ano, o PDDUA passaria
por nova revisado profunda (DEMHAB, 2009; Albano, 2016).

Com o apoio do MCidades na questdo da habitagcdo de interesse social, 0
DEMHAB passaria a ter recursos municipais e federais significativos para a
articulacdo de diversos programas e projetos, em parceria com outros 6rgaos do

municipio e as comunidades. Seguindo diretrizes de promover a inclusdo de familias
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de baixa renda na cidade formal e das politicas publicas, o Departamento estabelece
seu planejamento baseado nos eixos de desenvolvimento urbano e ambiental,
inclusado social e participacéo popular (DEMHAB, 2009).

Como ser& abordado na secao 3, foi criado em 2009 o PMCMV, possibilitando
ao Governo Federal contato mais direto com o setor privado na promocao de politicas
habitacionais, intermediado pela Caixa e sem a necessidade de coalizdes politicas
com governos municipais para a execucao do Programa. Em Porto Alegre, o PMCMV
foi responséavel, entre 2009 e 2020, pela construcdo e entrega de mais de 27 mil
unidades habitacionais, contando todas as faixas de renda atendidas pelo Programa3.
Empreendimentos voltados para a faixa 1 (de renda familiar mensal mais baixa),
contratados até 2015, foram construidos basicamente nos bairros Restinga e
Partenon, dois bairros historicamente de baixa renda dentro da cidade (DEMHAB,
2009; Albano, 2016).

Por fim, apesar da adocéo de algumas politicas preocupadas com a inclusao
social e legalizacédo da posse da terra, pelo menos em discurso, Porto Alegre possui
um retrospecto histérico de segregacado territorial de classes populares ou da
manutencao destas em regides periféricas, acentuada em periodos de intensa pratica
de politicas higienistas. Mesmo com a implementacdo de politicas pontuais de
interesse social voltadas a regularizacéo fundiaria, expansao da infraestrutura urbana
e oferta de moradias adequadas, € observavel um processo continuo de crescimento
da irregularidade na cidade, acelerado a partir da década de 1970, com consideravel

aumento do nimero de aglomerados subnormais* na cidade informal.

3 Dados obtidos a partir do Portal Brasileiro de dados abertos do MDR, fazendo uso da ferramenta
Wayback Machine, para acesso a versdo antiga (1 de jun. 2023) do site do Ministério de
Desenvolvimento Regional, e atualizados com dados disponiveis para a faixa 1 para operacdes
contratadas do PMCMYV - Subsidiado (OGU), com atualizacdo mais recente em 24 de nov. 2024.

4 Nomenclatura adotada pelo Censo IBGE de 1991, 2000 e 2010, referente a assentamentos irregulares
com mais de 50 unidades habitacionais carentes, em sua maioria, de servicos publicos basicos
(esgotamento sanitario, abastecimento de agua, energia elétrica e coleta de lixo), ou de urbanizagao
fora dos padr@es vigentes (falta de regularizacéo fundiaria, vias de circulagao estreitas e de alinhamento
irregular, lotes de tamanhos e formas desiguais); e de ocupacao ilegal com constru¢des em terreno de
propriedade alheia, no momento atual ou nos ultimos 10 anos (obtenc¢éo de titulo de propriedade nesse
periodo) (IBGE, 2010a)
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3 PROGRAMA MINHA CASA MINHA VIDA - PMCMV

Este capitulo, como o titulo ja traz, serd focado no PMCMV, mas ndo apenas,
trazendo também a relacdo do mesmo com a evolugdo do déficit habitacional
guantitativo, focando no Programa enquanto politica habitacional e ponderando sobre
seus impactos sobre a necessidade por moradia adequada urbana. Assim como na
descricao da politica centrada no BNH, a primeira subsecédo apresenta os objetivos
principais do Programa e metas para cada fase, os interesses de seus principais
agentes, sua organizacdo por modalidades e por faixa de renda das familias
beneficiadas, assim como algumas das criticas realizadas a partir de sua estruturacao
em seus primeiros anos de operagéo.

Na sequéncia, serdo explicados os conceitos acerca do déficit habitacional,
conforme trazidos pela Fundacé&o Jo&o Pinheiro (FJP) em seus estudos e calculos
para esse indicador. ApoOs apresentacao da ideia de déficit habitacional a ser utilizada
no restante do trabalho, de seus componentes e principais empecilhos e alteracdes
para apuracédo de dados e realizacdo dos célculos pela FJP, parte-se para a analise
do déficit, assim como do desempenho do PMCMYV, de 2009 até 2020.

Entdo, no capitulo 3, sdo apresentados alguns dos resultados do PMCMV em
guestdo de producédo de moradias, a fim de contrastar com os dados para o déficit
habitacional, através de representacdes graficas com base em dados coletados do
MCidades, do Ministério de Desenvolvimento Regional e do Ministério de Economia,
e da FJP. Ao longo do capitulo serdo pontuadas algumas analises sobre 0s motivos
pelos quais o Programa néo foi tdo bem sucedido no combate ao déficit habitacional

guanto, pela escala de seus recursos e desempenho, poderia ter sido.

3.1 A CRIACAO DO PROGRAMA E SEU FUNCIONAMENTO

Para esta subsecdo, sera aprofundado um pouco mais sobre os objetivos e
interesses por tras do PMCMV, o papel aferido aos principais agentes, a estruturacao
de seu modelo de operacdo, para cada modalidade e faixa dos beneficiarios,
classificados de acordo com a faixa de renda mensal familiar. Conforme forem
apresentados esses pontos, serdo trazidas criticas levantadas desde a época do
lancamento do Programa, e reforcadas durante ao longo de sua execucao.

Inicialmente, o envolvimento de diversos interesses e atores na discussao do
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Programa resultou em mudancas significativas de escopo e foco do mesmo. O pacote
que, originalmente, atenderia mais ao setor econdmico e médio do mercado
imobiliario urbano (de 4 a 10 salarios minimos), passa a incluir segmentos especiais
do setor rural, cooperativas e associacdes por moradia, e pequenos municipios, assim
como familias com renda média de até 3 salarios minimos ao més. A proposta do
governo federal com o PMCMV era de torna-lo a principal medida para proteger o pais
da crise mundial de 2008, aliando o objetivo de crescimento econémico a oferta de
moradia adequada a uma demanda histérica, em especial a populacdo de menor
renda. Ademais, do anuncio do Programa pode-se aferir um interesse politico-
institucional por tras, ao destacar para sua apresentacdo Dilma Rousseff, entdo
ministra da Casa Civil e futura candidata a presidéncia pelo PT (Cardoso; Aragao,
2013; Melchiors; Almeida, 2015; Rolnik, 2016).

Da conciliagao do objetivo econdmico anticiclico com o objetivo habitacional de
interesse social, presentes dentro do Programa, surge uma primeira contradicao.
Conforme destacado por Cardoso e Aragao (2013), o carater emergencial do PMCMV
para concessao de financiamentos e subsidios voltados diretamente a demanda do
setor imobiliario privado, a fim de evitar a queda no nivel de atividade e de emprego
deste, trouxe inicialmente maior pressa para aprovacado de projetos validos, em
detrimento da preocupacédo com a proposta de localizacdo dos mesmos, resultando,
principalmente na primeira fase, em empreendimentos para as familias de menor
renda em areas de expansao urbana, mais afastadas do centro da cidade. Essa falta

de rigidez no processo de aprovacao durante a primeira fase é trazido por Escobar:

As diretrizes para a elaboracdo dos projetos indicavam que deve ser

considerada a existéncia ou ampliacdo de equipamentos e servicos

relacionados a educacéo, salude e lazer, mas ndo h4 uma responsabilizacao

de que o ente envolvido deve fazer essa consideragéo (Escobar, 2017, p.50)

Assim como o BNH, essa abordagem de combate ao déficit habitacional da
principal politica publica focava apenas na questdo guantitativa novamente, sem
acOes direcionadas para aspectos qualitativos, como a regularizacdo fundiaria ou
melhoria do estoque de moradias ja existentes, atuando independente de outras
politicas urbanas. Esse enfoque apenas no aspecto habitacional representava uma
divergéncia com a PNH, institucionalizada e estruturada ao longo dos ultimos anos
pelo Ministério das Cidades, a qual almejava a provisao de moradia digna enquanto

direito individual e coletivo para assegurar a inclusdo social, através da articulacdo
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das acdes de programas habitacionais, de saneamento, de transporte e mobilidade,
e de planejamento urbano (Cardoso; Aragéo, 2013; Escobar, 2017).

A priorizagdo de recursos e o foco da politica habitacional nacional ao
Programa durante sua duragao representou uma regressao na diversidade e alcance
de acbes governamentais direcionadas ao combate ao déficit pela inadequacao de
domicilios, colocando de lado a execucdo do PNH, com sua proposta de médio e
longo prazo, e colocando a frente o impacto econémico imediato. Para alcancar tal

objetivo, a primeira fase do PMCMV entra em vigor, como explica Cardoso abaixo:

O programa foi aprovado pela Medida Proviséria n°459, publicada em 25 de
margo de 2009, posteriormente convertida na Lei n°11.977, de 7 de julho de
2009, e pelo Decreto no 6962, de 17 de setembro de 2009. Tinha como meta
a construcdo de um milhdo de moradias, em curto prazo, tendo para isso
alocado R$ 34 bilhbes. Desse total, R$ 25,5 bilhdes originavam-se do
Orcamento Geral da Unido e R$ 7,5 bilhdes do FGTS. Foi ainda previsto um
investimento de R$ 1 bilhdo para a complementacao de infraestrutura urbana,
a ser distribuido através do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico
e Social. (CARDOSO, 2013, p.36)

A desassociagao entre 0s recursos para o Programa e os que compunham 0s
fundos nacionais, estaduais e municipais do SNHIS, geridos por conselhos com
participacdo da comunidade civil e de secretarias governamentais nos trés niveis da
federacao, representou mais um fator de descontinuidade com a PNH. O n&o uso de
recursos do Fundos de HIS exclui agentes locais do processo de deliberacdo acerca
dos investimentos do PMCMV.

As municipalidades, que desde a Constituicdo de 1988 vinham recebendo
maior destague enquanto promotores da politica habitacional, recebem papéis
secundarios no PMCMV. Primeiramente, incumbidas como cadastro das familias da
faixa 1 na modalidade FAR (abordada mais adiante) que podem ser contempladas,
através do Cadastro Unico para Programas Sociais (CadUnico); assim como a
funcdo de garantir a execucdo das obras, encaminhando a delimitacdo de Areas
Especiais de Interesse Social (AEIS) as localidades de projetos aprovados,
independentemente de estarem previstas ou ndo no plano diretor local. Sua atuacéo
mais ativa se da em casos de doacao de terrenos para empreendimentos de HIS e, a
partir da segunda fase do Programa, pela avaliacédo e controle dos impactos urbanos
dos projetos, assumindo o 6nus pela implementacdo de servigcos e equipamentos
publicos essenciais para viabilizar as constru¢des (Escobar, 2017).

O protagonismo do PMCMV fica relegado ao setor privado, como promotor e
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executor dos projetos imobiliarios, a serem aprovados anteriormente junto a CAIXA,
agente operador e financeiro do Programa. Para a selecao de projetos validos, sdo
avaliadas mais as questbes tecno-construtivas e dimensionais das habitacdes
produzidas, realizando a liberacdo dos valores de acordo com o teto definido para
cada tipologia de moradia. A definicdo de tipologia padrédo das moradias, limite das
faixas de renda atendidas, critérios de elegibilidade dos beneficiarios, participacao
financeira das familias contempladas, regulacdo dos municipios e Estados
participantes, entre outras fungdes, ficaram incumbidas ao MCidades, gestor da
politica (Escobar, 2017).

A estrutura do PMCMV se divide em dois subprogramas a partir da situacao
das moradias: a Politica Nacional de Habitagdo Urbana (PNHU) e a Rural (PNHR),
com diferencia¢des também nos limites definidos para cada faixa de renda atendida e
na disponibilizagcdo dos recursos provenientes do FGTS e OGU para essas faixas.
Primeiramente, o PNHR se subdivide nos seguintes grupos de renda: Grupo 1, que
compreende agricultores familiares e trabalhadores rurais com renda anual inferior a
R$ 17 mil, a serem contratados sob uma organiza¢ao associativa pela CAIXA ou pelo
Banco do Brasil, com recursos provenientes do OGU; Grupos 2 e 3, com faixas de
renda familiar anual respectivas de R$ 17 mil a R$ 33 mil e superior a R$ 33 mil, cujos
beneficiarios podem realizar contratacao direta do financiamento, a partir de recursos
exclusivamente do FGTS (Brasil, 2020).

Ja para o PNHU, foco do PMCMV enquanto atuante sobre a parcela mais
significativa do déficit habitacional nacional, possui as seguintes modalidades,
conforme trazido em Relatério de Avaliacdo do PMCMV pelo Conselho de

Monitoramento e Avaliacdo de Politicas Publicas (CMAP):

O PNHU é subdividido nas modalidades: FAR, que atende familias de baixa
renda mediante producéo habitacional contratada com empresas; Entidades,
para familias organizadas de forma associativa, por uma Entidade
Organizadora, habilitada pelo MDR; Oferta Publica, focada nos municipios
com populacdo até 50 mil habitantes e atualmente descontinuada e
Financiamento (ou FGTS), que fornece financiamento subsidiado a familias
de renda maior, majoritariamente com recursos do FGTS. (Brasil, 2020, p.
16)

Também h& a classificacdo dos beneficiarios do PNHU de acordo com trés
faixas de renda mensal familiar, com diferentes fontes de recursos e condi¢des de
pagamento para os financiamentos e/ou subsidios, ocorrendo ajustes dos valores

limites ao longo do programa e inclusdo de uma faixa intermediaria, conforme ilustrado
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Tabela 1 - Evolugéo das faixas de renda familiar do PMCMV Urbano
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Fase 1 (2009) Fase 2 (2011) Fase 3 (2016) Ultima alterag&o (2017)
Faixa 1 Até R$ 1.395 Até R$ 1.600 Até R$ 1.800 Até R$ 1.800
Faixa 1,5 Nao existia Nao existia Até R$ 2.350 Até R$ 2.350
Faixa 2 Até R$ 2.790 Até R$ 3.275 Até R$ 3.600 Até R$ 4.000
Faixa 3 Até R$ 4.650 Até R$ 5.000 Até R$ 6.500 Até R$ 9.000

Fonte: Lei 11.977/2009, Decretos 7.499/2011 e 7.825/2012 e Portarias Interministeriais n°® 96,98 e
99/2016 e n° 528/2017. Elaboragdo: SECAP/ME. *Para o publico vitima de calamidade ou reassentada
devido a obras do PAC, o limite de renda € mais alto (R$ 3.600). APUD CNAP (2020, p.19)

Em comparacdo ao indice de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA),
considerado para o calculo da inflagcdo pelo governo federal, para o periodo de
dezembro/2009 a mar¢o/2016 (data da ultima alteracdo de valores da faixa), tivemos
o IPCA acumulado de 52,8%, enquanto que os valores para faixa 1 foram reajustados
em 29%. Dado os reajustes, o valor teto estipulado inicialmente para faixa 1 de até 3
salarios minimos, representaria em 2016 quase 1,9 s.m., ocorrendo no periodo
aumento real para o s.m. (Brasil, 2020).

Ao mesmo tempo, o aumento do teto para as faixas 2 e 3 de, respectivamente,
43,4% e 93,5%, foi acompanhado por um IPCA acumulado de 60,8% para o periodo
de dezembro/2009 até agosto/2017, quando houve a Ultima alteracao para valores
de renda limite dessas faixas, conforme trazido pelo CMAP (Brasil, 2020).

Conforme Relatorio da CMAP (Brasil, 2020), a faixa 1 do PMCMV contempla
aos beneficiarios com subsidios de forma praticamente integral para aquisicdo da
moradia, com o pagamento das prestacfes cobrindo até 10% do valor do imovel e
sem taxa de juros (ainda assim havendo elevado grau de inadimpléncia). Os recursos
para esses subsidios sdo provenientes exclusivamente do OGU, para atender as
modalidades FAR (através de aportes no Fundo de mesmo nome), Entidades (aportes
no Fundo de Desenvolvimento Social), PNHR e oferta publica (descontinuada apo6s
2013), com funcionamento das mesmas ilustrado abaixo, a partir de Cardoso e Aragao
(2013):

a) Faixa 1 - modalidade FAR (PMCMV/FAR): a producéo é “por oferta”, com a

construtora definindo o terreno (adquirido ou doado pela prefeitura) e o
projeto, a ser aprovado pelos érgdos competentes e adquirido integralmente

pela CAIXA. Para a construtora, ndo h& custos de comercializacdo e de
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incorporacdo imobilidria, sem riscos de inadimpléncia dos beneficiarios
finais, ou de vacancia das unidades. Para o municipio, cabe a viabilizacao
urbana e desburocratizagéo do empreendimento, assim como o cadastro das
familias, como apresentado anteriormente;

b) Faixa 1 - modalidade Entidades (PMCMV-Entidades): entidades sem fins
lucrativos, como cooperativas e associacdes de moradia, primeiro
apresentam a CAIXA projetos (podem contar com parcerias com Estados ou
Prefeituras). ApGs analise pela CAIXA, o MCidades recebe os projetos e faz
a selecdo. Entao, as entidades encaminham sua lista de beneficiarios, que
terdo o enquadramento analisado pela CAIXA, que entdo contrata a

operacao e acompanha a execucéao da obra;

Oferta publica: consiste no financiamento através de Agentes Financeiros
Privados, que serdo responsaveis pela analise de risco e contratacdo das
propostas. As instituicbes financeiras se inscrevem para selecdo pela
CAIXA, que define em conjunto com o MCidades o volume de recursos para
cada Agente Financeiro, que serd responsavel por determinada regiéo.
Entes federados também podem cadastrar propostas junto ao
MCidades, que realiza a selecdo com base no déficit habitacional municipal.

Para as faixas 2 e 3 do PMCMV, as construtoras apresentam projetos a CAIXA,
para pré-avaliacao e liberacdo do lancamento e comercializacdo das UH, a ser feita
pelas construtoras ou através de “feirdes” da CAIXA, com condigbes de especiais
desconto e precos atrativos para os pretendentes a aquisicdo de moradias. Apos a
conclusdo da analise e comprovacao de um minimo de unidades comercializadas
exigido, é assinado o Contrato de Financiamento a Producdo com a construtora
(Cardoso; Aragao, 2013)

O financiamento das faixas 1,5 e 2 €, majoritariamente, a partir de recursos do
FGTS, com taxas de juros anual de 5% e de 5,5% a 7%?°, respectivas a cada faixa,
somados a Taxa Referencial definida pelo Banco Central. Essas faixas recebem ainda
subsidio em menor volume, seja um subsidio privado (com recursos do FGTS) para

descontos no valor do imével (desconto complemento) e na taxa de juros (desconto

5 Pode variar conforme renda do beneficiario, como trazido por lung (2019), ou pela fase do PMCMV.
Apesar da divergéncia nas taxas de juros anuais para as apresentadas por lung (2019, p. 32),
optou-se pelas taxas apresentadas em Relatorio de Avaliagdo do PMCMV pelo CMAP (Brasil, 2020, p.
19), por este abordar a totalidade do Programa, ndo apenas sua primeira fase (de 2009 a 2011).
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equilibrio), a serem complementados com subsidio publico financeiro a partir de
recursos do OGU®. Para a faixa 3, os recursos utilizados s&o de origem exclusiva do
FGTS, sem subsidios e com taxa de juros ao ano de 8,16% a 9,16% (mais Taxa
Referencial), mas com disponibilidade de recursos do Fundo Garantidor de Habitag&o
(FGHab) (lung, 2019; Brasil, 2020).

Dentre as vantagens de crédito do PMCMV ao setor empresarial, ainda cabe
destacar a seguranca das transacdes imobiliarias, FGHab e de regime especial de
tributacdo, assim como de subsidios publicos tributarios®. Ja os lucros das
construtoras e incorporadoras ficam limitados pelo valor maximo das unidades
habitacionais estipulado pelo MCidades®, em especial para a faixa 1 do Programa,
cujo teto de valor para moradias é relativamente menor que o das outras faixas de
renda (Cardoso; Aragao, 2013; Escobar, 2017; Brasil, 2020).

Assim, a localizacéo de terrenos das construcdes voltadas a HIS funciona mais
como uma condicéo para viabilidade dos projetos, do que um fator de lucro agregado
para as empresas, dado que a CAIXA avalia o custo de terreno informado dos projetos
comparado a valores de mercado para o0 m? da terra e, com o valor maximo liberado
para UH da faixa 1 sendo relativamente mais baixo que das demais faixas, isso acaba
induzindo a construcdo dos projetos em regides mais limitrofes na malha urbana, em
terrenos de menor custo. Dada essa condicédo, atrelada ainda a exigéncia de insercéo
do empreendimento em area com 0 minimo necessario de equipamentos e servigcos
publicos, a maximizacdo de lucros das empresas dependera de fatores como
padronizacdo dos projetos, ampliacdo da escala dos condominios e encurtamento do
tempo de execucdo das obras. Doravante, empreendimentos do PMCMV/FAR se
tornam inviaveis e pouco atrativos para as construtoras, especialmente em cidades
cujo custo do m2 € mais elevado e a oferta de terrenos em localiza¢des validas &

escassa (Escobar, 2017).

5 Do volume de subsidios disponibilizados para essas faixas, 0 OGU era responsavel por 25% até 2011;
entdo 17,5% até 2016; e por fim, 10% desde 2016, com o restante proveniente do FGTS (Brasil, 2020)
7 Fundo composto a partir de recursos da Unido, a fim de cobrir saldo devedor de financiamento a
beneficiarios pessoa fisica, em caso de inadimpléncia por desemprego e outras eventualidades.

8 Conforme Relatério do CMAP (Brasil, 2020, p.29), “a empresa contratada para construir unidades
habitacionais de valor de até R$ 100 mil, estava autorizada, em carater opcional, a efetuar o pagamento
unificado de tributos federais equivalente a um por cento da receita mensal auferida pelo contrato de
construcdo”, a partir da lei 13097/2015.

9 Estes valores das UH variam conforme a Unidade da Federacg3o, a caracteristica do municipio (capital
€ municipios integrantes de regiao metropolitana, ou demais municipios), o tipo de moradia (casa ou
apartamento) e a faixa de renda do Programa atendida (quanto maior a renda, maior o teto), havendo
diversos reajustes dos tetos de valores ao longo do PMCMV.
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Para finalizar acerca da criacdo do Programa, cabe ressaltar suas metas e
recursos previstos, quando do anuncio de cada fase. Para a fase 1 (2009 a 2010),
como trazido anteriormente, foi prometida a producéo de 1 milhdo de UH, a partir de
R$ 34 bilhées, com 400 mil UH previstas a faixa 1, 400 mil para a faixa 2 e 200 mil
para a faixa 3. Por forga da lei 12424, de 16 de junho de 2011, entra em vigor a
segunda fase do PMCMV, sob o governo Dilma, com previsdo de R$ 125,7 bilhdes!®
para a producao de 2 milhdes de UH, divididas em 1,2 milhdo para a faixa 1, 600 mil
para faixa 2 e 200 mil para faixa 3. Na terceira fase, de confirmacgéo retardada até
2016, em meio ao processo de impeachment da presidente reeleita Dilma, estariam
previstas 2 milhdes UH até o final de 2018 (1 milhdo a menos que o prometido por
Dilma em campanha), a serem financiadas com 210 bilhdes de reais, com recursos
em sua maioria do FGTS. Por fim, em 2019 teria o anuncio de mais 400 mil UH e em
2020, outras 500 mil UH a mais (Bachega; Ribeiro, 2011; Brasil, 2020).

Cada unidade da federacdo teve uma cota maxima de recursos a serem
distribuidos, de acordo com o seu déficit habitacional quantitativo, a partir de estudos
da Fundacédo Jodo Pinheiro (FJP), o que limitou o acesso de alguns estados com
maior demanda, em detrimento do desempenho de projetos aquém de outras UF. O
acesso aos recursos dependia, de fato, da demanda apresentada pelas empresas
junto a CAIXA, seguindo mais uma logica de mercado conforme distribuicdo da
populacdo e da renda entre as UF, para as faixas 1,5, 2 e 3. Algumas incoeréncias e
criticas acerca dessa logica de distribuicdo de recursos serdo trazidas nas duas
subsecbes a segquir, pelo contraste entre dados do déficit habitacional e do
desempenho do PMCMV.

3.2 DEFICIT HABITACIONAL

Ao longo do século XX, a crescente populacdo mundial, com o processo de
industrializacdo cada vez mais globalizado e de aceleracdo do éxodo rural, passa a
ocupar mais as cidades do que os campos, com crescimento mais significativo do

nimero de concentracdes urbanas!! e de seus residentes. No caso do Brasil, a

10 Com R$ 72,6 bilhdes provenientes do OGU e outros R$ 53,1 bilhdes do FGTS, podendo chegar a
até R$ 140 bilhdes no total, conforme Bachega e Ribeiro (2011).

11 Arranjos populacionais (formados por municipios com forte integracéo, geralmente conurbados) ou
municipios isolados com mais de 100 mil habitantes, de acordo com o IBGE.
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populacdo que em 1900 era de 17,4 milhdes, ultrapassou os 190 milhdes de
habitantes em 2010*2, pelo Censo IBGE, e, apds processo migratério acelerado entre
1950 e 1980, a parcela de populagéo urbana se torna maioria em meados da década
de 1960, alcancando um grau de urbanizacdo de 84,36% até 2010 (Siqueira; Britto,
2024).

Essa urbanizagdo acelerada nacional se desenrolou, em geral, de forma
desordenada e com planejamento ineficaz, em especial nas metropoles, com o
surgimento e crescimento de regibes cada vez mais integradas e conurbadas de
elevada concentracdo populacional, reflexo do processo de metropolizagao.
Resultado disso € a concentracdo de mais de 54% da populacdo nacional nos 5% das
cidades com mais de 100 mil habitantes, registrada em 2010, concomitantemente ao
aumento do numero e da populacdo de aglomerados subnormais (A.S.) numa
relativamente pequena quantidade de municipios, com 11,4 milhdes de habitantes
(6% dos Brasileiros) distribuidos entre 323 municipios (5,8% do total nacional) que
apresentam 6329 A.S. (IBGE, 2011, Britto; Nery, 2024; Siqueira; Britto, 2024).

O desenvolvimento deste cenario, em conjunto com outros fatores, ressaltou
a necessidade por parte do Estado de coletar mais informacdes e estatisticas, a fim
de formular e sustentar suas politicas publicas e conter a tensdo crescente urbana. A
partir de dados fornecidos pelo IBGE, através de Censos, da Pesquisa Nacional por
Amostra de Domicilios (PNAD) e da PNAD Continua, e pelo Ministério de
Desenvolvimento Social (MDS), através do CadUnico, a Fundacdo Jo&o Pinheiro, de
Minas Gerais, produz desde 1995 relatorios acerca do déficit habitacional Brasileiro
de 1991 em diante, com uma analise sequencial do periodo de 2005 a 2019 (lung,
2019).

Para esta subsecdo, optou-se por utilizar os dados fornecidos pela FJP para
analise do déficit habitacional quantitativo logo antes e durante a execucdo do
PMCMYV, apesar de reajuste metodolégico em decorréncia da descontinuidade da
PNAD, passando-se a usar dados da PNAD Continua e do CadUnico pela FIP em
seus estudos, a partir de 2016. Essa opcédo se da de modo a manter a unidade de

fonte de dados e possibilitar uma andlise sobre o déficit habitacional da zona

12 J4 estdo disponiveis dados preliminares quanto a populacéo Brasileira pelo Censo IBGE 2022, mas
optou-se pelo uso de dados para 2010, tidos como base de estudo ao longo da implementagéo do
PMCMV. Em 2022, segundo o IBGE, o grau de urbanizagdo nacional seria de 87,41% (Siqueira; Britto,
2024).
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geogréfica que inclui e mais se aproxima de Porto Alegre, a sua Regido Metropolitana
(RMPA), devido a dificuldade encontrada para localizar e acessar dados especificos
da capital galicha, objeto de pesquisa deste trabalho. A excecéo fica para o estudo do
“Déficit Habitacional Municipal no Brasil de 2010” (FJP, 2013), que utiliza como fonte
de dados o Censo 2010 e apresenta analise para as capitais estaduais, que sera

trazida separadamente dos demais anos.

De acordo com relatério da FJP para 2015, o déficit habitacional entende-se
como “a nogado mais imediata e intuitiva da necessidade de constru¢do de novas
moradias para a solucao de problemas sociais e especificos de habitacdo, detectados
em certo momento.” (FJP, 2018, p.19), estando relacionado portanto a deficiéncia
do estoque de habita¢cGes, sendo o aspecto social sobre o qual o PMCMV opera e
impacta. Em seus relatérios, a FJP traz também a inadequacé&o das moradias, mais
relacionada a especificidades internas das mesmas e abordadas com mais éxito
através de outras politicas urbanas além da habitacional. Portanto, nesta secéo do
trabalho, sera analisado apenas o déficit habitacional, também adjetivado como
“‘quantitativo”, enquanto dado base usada pelo PMCMV.

O déficit habitacional quantitativo, a partir de metodologia desenvolvida e
aplicada pela FJP (2018), segue a seguinte divisdo entre componentes mensuraveis:
habitacdo precéria, atrelada aos domicilios rusticos ou aos improvisados; coabitacao
familiar, com familias secundarias conviventes com uma principal em mesmo
domicilio, ou cdmodo que esteja estabelecido como tal; 6nus excessivo com aluguel,
o qual abrange as familias com renda até 3 s.m. que dependem mais de um terco de
sua renda com aluguel de domicilio; e adensamento excessivo de moradores em
domicilios alugados, enquanto impossibilitados de ampliar o imovel ou vendé-lo para
aquisicao de outro maior. Estes componentes representam necessidade pelo menos
potencial de producdo de novos imdveis, e se configuram enquanto déficit por
reposicao ou incremento do estoque de moradias vigente.

Essa definicAo dos componentes do déficit habitacional manteve-se pouco
alterada para a analise de 2007 a 2014, a excecédo de 2010, por conta da diferenca
amostral usada para o Censo 2010 e as PNAD nesse periodo. A partir de alteracdes
na PNAD 2015, com a supressdo de duas variaveis do questionario usado entéo,
houve mudancas dos parédmetros para calculo da coabitacdo familiar e do 6nus

excessivo com aluguel urbano.
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Entretanto, a descontinuidade da PNAD e a ado¢&o da PNAD Continua implica
em alteracbes mais significativas no célculo de alguns componentes do déficit
quantitativo, devido a manutencao apenas de domicilios particulares permanentes na
amostra, excluindo-se os domicilios improvisados e coletivos da mesma. Assim, 0
subcomponente de domicilios improvisados passa a ser calculado a partir de dados
do CadUnico, enquanto houve supressdo de variaveis na PNAD-C sobre familias
conviventes e seu desejo ou ndo de formar um novo domicilio, mudanca de
nomenclatura para “unidades conviventes déficit” e incluséo da varidvel adensamento

de domicilios, sejam alugados ou proprios, a de unidades conviventes (FJP, 2021).

3.3 DESEMPENHO DO PMCMV X DEFICIT HABITACIONAL

Para a analise da evolucdo do déficit habitacional quantitativo ao longo do
periodo de duragéo ininterrupta do PMCMV (2009 a 2020), foram utilizados os estudos
da FJP para os anos de 2011-2012, 2013-2014, 2015 e 2016-2019, nos quais estéo
contidos dados abrangendo 2007 a 2019, a excecao de 2010. Optou-se por nao utilizar
nessa parte inicial de analise o estudo acerca de 2010 (FJP, 2013), a partir do Censo,
por conta da base de dados com plano amostral totalmente distinto da PNAD e da
PNAD Continua, pois distorceria a comparacao trazida. Tais dados do Censo de 2010
serdo retomados na subsecao seguinte.

Do anuncio de suas fases 1 e 2, em 2009 e 2011, o PMCMV traz divergéncia
entre 0 objetivo social de atender a demanda por moradia adequada através de
producdo ou aquisicdo, e as metas definidas inicialmente para cada faixa de renda
familiar atendida pelo Programa, conforme ilustrado na Tabela 2.

Para a elaboracéo da tabela, foram usados dados do déficit habitacional urbano
para as faixas de renda familiar propostas nho PMCMV, conforme disponiveis nos
estudos da FJP para 2011-2012, nos quais ndo constam informacf6es do déficit
habitacional total, urbano e rural, para cada faixa de renda. A fase 3 do Programa,
iniciada em 2016, ndo foi incluida, devido a alteracéo dos limites de renda familiar para
cada faixa se distanciar consideravelmente da classificacdo de acordo com salarios
minimos estipulada originalmente, impossibilitando analise a partir dos estudos da

FJP do déficit habitacional por faixa de renda.
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Tabela 2 - Metas por faixa de renda familiar do PMCMYV e Déficit Habitacional Urbano, no ano de
anuncio das fases 1 e 2

Faixa 1 (até 3s.m.) Faixa2 (3a6s.m.) Faixa3 (6a10s.m.) TOTAL

Metas Fase 1 (2009) 400 mil UH 400 mil UH 200 mil UH 1 milh&o UH
Déficit Habitacional
(2009) 3847471 UH 746746 UH 227485 UH 5897976 UH*
% no Déficit _
Habitacional 77,8% 15,1% 4,6% Né&o se aplica
Metas x Déficit 10,4% 53,57% 87,92% 16,95%
Metas Fase 2 (2011) 1,2 milh&o de UH 600 mil UH 200 mil UH 2 milhdes UH
Déficit Habitacional
(2011) 3798418 628380 159440 5581968*
% do Déficit :
Habitacional 81% 13,4% 3,4% Né&o se aplica
Metas x Déficit 31,59% 95,48% 125,44% 35,83%

Fonte dos dados: FJP (2015) e Bachega e Ribeiro (2011). Elaboragao propria
* Valores com inclusdo do déficit habitacional urbano para faixa de renda familiar acima de 10 salarios
minimos e do déficit habitacional rural, respectivos a cada ano.

Observa-se na Tabela 2 que, pelas metas estipuladas no anuncio do Programa,
a abordagem dada pelo PMCMV a problematica do déficit habitacional seria, no
minimo, equivocada. Ao prometer 60% das UH a serem produzidas na fase 1 a
populacdo responsavel por 19,7% do déficit habitacional (acima de 3 s.m.), estaria
sendo negligenciado quase 80% do déficit, que abrange aos beneficiarios em
potencial da faixa 1, com uma projecao de impacto, no maximo, de 10,4% das UH em
condicao de déficit urbano estimadas. Apesar de melhora nas metas da fase seguinte
para esta projecdo de impacto maximo possivel sobre a necessidade habitacional da
faixa 1, com aumento para 60% da proporcao de UH prometidas para este grupo na
fase 2, a projecdo dada para as demais faixas foi de producdo de moradias
correspondente a praticamente a totalidade do déficit habitacional para a populacéo
de renda familiar acima de 3 s.m. Na integralidade, seria resolvido, na melhor das
hipbteses, pouco mais de um terco do déficit habitacional Brasileiro, conforme metas
para 2011, e pouco mais de um sexto, pela meta de 2009.

Entretanto, cabe destacar que os critérios de sele¢cdo dos beneficiarios nédo
contemplam a necessidade de pertencer ao déficit habitacional, com este pautando
apenas a cota de recursos maximos a serem distribuidos para cada UF, a partir da
demanda de mercado, por parte de beneficiarios e, principalmente, empresas da
construcdo civil. Assim sendo, ndo seria crivel esperar que se pudesse alcancar o

impacto maximo apresentado na Tabela 2, o que € reforcado em relatério de avaliagdo
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do PMCMV pelo SECAP/ME?*3 (Brasil, 2020):

Evidéncias preliminares trazidas pelo IPEA também mostram que, em média,
um quarto a um ter¢o das familias beneficiarias nas 20 maiores cidades
brasileiras faziam parte do déficit habitacional antes de receberem a nova
moradia. (Brasil, 2020, p.2)

Optou-se por nado se utilizar nesta subsecao tabelas e gréaficos disponibilizados
pelo SECAP/ME em seu relatério (Brasil, 2020a), a fim de manter-se uma mesma
base de dados para comparacdo do PMCMV a nivel Brasil e de Porto Alegre. Ainda
assim, serao trazidas algumas observacdes feitas no relatério acerca da evolucéo de
valores contratados, de 2009 a 2020, através do Programa, de modo a analisar o
desempenho de cada faixa de renda familiar, por regido, dado que nao sao
consideraveis as diferencas quanto ao desempenho das variaveis a serem trazidas
para as do relatorio.

Assim, os dados das faixas 1,5, 2 e 3, e das UH classificadas como “em
producao/estoque”, ndo localizados através de bases de dados mais atualizadas,
foram obtidos a partir de planilha de dados abertos do MDR atualmente indisponivel,
mas consultada através de uso do site Wayback Machine, tendo ultima data de print
do site em Junho de 2023. Este site consiste em um banco de dados que arquiva
prints, “fotografias de sites”, possibilitando a visualizagao de versdes anteriores dos
mesmos. Ja para a faixa 1 do Programa, foram usados dados mais recentes, obtidos
através da base de dados do PMCMV, disponibilizado pelo MCidades, com ultima
data de atualizacdo em Novembro de 2024.

A partir da producédo de moradias pelo Programa para cada faixa, € possivel

observar em parte a divergéncia do objetivo social, conforme resultados da Tabela 3.

Tabela 3 - Contratacdes e entregas do PMCMV, por faixa de renda familiar, 2009 a 2020
UH Contratadas UH Entregues Valor Contratado (R$ Bilhdes)

Faixa 1 1.813.542 1.619.782 96,65

Faixa 1,5 150.144 150.144 18,38

Faixa 2 3.110.029 3.110.029 358,03

Faixa 3 363.420 363.420 57,32

Em producéo/estoque 523.266 0 15,12
Total 5.960.401 5.243.375 530,5

Fonte dos dados: Brasil - MDR (2023) e Brasil - MCidades (2024). Elaborag&o propria

13 Secretaria de Avaliacéo, Planejamento, Energia e Loteria/Ministério da Economia.



47

Considerando as metas estipuladas ao anuncio de cada fase do Programa, o
mesmo conseguiu alcancar as 5,9 milhdes de moradias prometidas pelo numero de
UH contratadas, com pouco menos de 88% destas ja entregues. Para a faixa 1,
estariam ainda vigentes, através de empreendimentos ndo concluidos na presente
data, quase 166 mil UH a serem entregues (9,15% das contratadas para esta faixa),
enquanto que 1,53% das UH contratadas na faixa 1 foram distratadas (27.771), sem
prosseguimento para execucdo de seus projetos. Com 87,97% das moradias
entregues pelo Programa, ainda haveria a parcela informada como “em
producéo/estoque”, referente a unidades da modalidade FGTS que serédo alocadas
em uma faixa apenas quando o financiamento imobiliario for contratado, sendo
portanto segregadas da analise a ser feita por faixa e por regido na presente secao.

Ao mesmo tempo, a Faixa 2 do Programa teve mais de dois ter¢cos do valor
de recursos contratados entre 2009 e 2020, e praticamente 60% das UH entregues,
enquanto que as moradias do PMCMYV voltadas a faixa 1 correspondem a pouco mais
de 30%, tanto de contratadas quanto de entregues, e menos de um quinto do valor
contratado. Tal discrepancia entre as duas principais faixas atendidas pelo Programa
é reforcada tanto pela diferenca da quantidade de UH contratadas quanto pela de
valores maximos estipulados para aquisi¢cdo de UH, com um teto consideravelmente
maior disponibilizado aos financiamentos para faixas 1,5, 2 e 3.

Para se aprofundar no desempenho do Programa em cada faixa de renda e
para cada regido do pais, serdo intercalados graficos acerca do panorama do déficit
habitacional nacional e da producdo habitacional do Programa, entremeados por
analise quanto as regides, faixa de renda e componentes, tanto do déficit quanto do
Programa. Assim, ser& possivel contrastar a producdo de moradias pelo PMCMV e a
evolucao do déficit nacional.

Inicialmente, no Gréfico 1, é apresentado o déficit habitacional estimado para o
pais de 2007 a 2019, assim como a sua distribuicdo anual entre as regifes. Ressalta-
se a alteracdo da base de dados e, consequentemente, da metodologia para o0s
estudos da FJP a partir de 2016, com a descontinuidade da PNAD e adocédo dos dados
da PNAD Continua e do CadUnico para prosseguimento sequencial dos estudos,
conforme trazido anteriormente. Essa alteracdo pode ter contribuido para a

significativa reducdo do déficit absoluto de 2015 para 2016.
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Gréfico 1 - Déficit habitacional estimado, por Regiéo e no Brasil (valores absolutos, em milhdes de
domicilios)
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Fonte de dados: FJP (2015, 2016, 2018, 2022). Elaboragéo propria.
Base de dados em tabela em Anexo A.

Dentro do periodo de analise, destaca-se a participacao relativa das regides
Sudeste e Nordeste, que combinadas sdo responsaveis por em média 70% do
déficit habitacional nacional, o que assume-se como consequéncia também da
concentracdo populacional nestas duas regides, em especial no Sudeste, somando
69% da populacdo brasileira em 2019, como traz relatério do CMAP (Brasil, 2020).
Também cabe mencionar o aumento dos numeros absolutos do déficit nacional para
todas as regides no periodo de 2007 a 2015, a excecdo da regido Nordeste, que
teve decréscimo de quase 85 mil moradias em situacdo de déficit quantitativo,
ficando abaixo de 2 milh6es de moradias nessa situacdo. Ja a regido Sudeste foi a
gue apresentou maior crescimento em termos absolutos de 2007 a 2015, passando
de 2,16 milhées de domicilios em situacdo de déficit para 2,48 milhdes, enquanto no
Centro-Oeste foi registrado crescimento percentual de 36% (FJP, 2015, 2016, 2018).

O Gréfico 2 ilustra a distribuicdo da producédo habitacional promovida pelo
PMCMV ao longo do seu periodo de atuacéo, dividida de acordo com suas faixas de
renda atendidas. Observa-se a variagdo na quantidade de UH contratadas, com
“aquecimento” da producdo a partir do ano de anuncio de nova fase do Programa,
seguido por um pico da fase no meio de sua execucao, para entdo uma queda ao fim
da fase, conforme reducgéo dos recursos projetados para execu¢do da mesma.
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Pelo prisma das metas estipuladas em cada fase, o Gréfico 2 aponta um
desempenho pouco abaixo do prometido na fase 1, com 946,5 mil UH contratadas no
biénio 2009-2010; consideravelmente acima do projetado na segunda fase, com mais
de 2,6 milhbes de UH contratadas, a contar da transicdo de fase em 2011 até a
concluséo originalmente prevista para 2014. Entretanto, do anuncio da fase 3 até a
substituicdo do PMCMV em 2020, a quantidade de UH contratadas seria abaixo de 2
milhdes, consideravelmente inferior ao projeto para a fase 3, para 2019 e 2020 (2,9

milhdes de moradias).

Gréfico 2 - Distribuicdo das UH contratadas, de 2009 a 2020, por faixa de renda do PMCMV (em mil
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Fonte de dados: Brasil - MDR (2023) e Brasil - MCidades (2024). Elaboracao prépria.
Base de dados em tabela em Anexo B.

Como trazido anteriormente, a auséncia de uma associacao direta entre os
recursos a serem distribuidos para cada faixa de renda de atuagédo do Programa e o
déficit habitacional de acordo com essas mesmas faixas, assim como a instituicdo do
setor privado enquanto executor do PMCMYV junto & Caixa, possibilitou a concentracdo
de valores contratados em projetos que priorizasse a demanda de mercado acima
da demanda de interesse social por moradia. Fatores como o valor maximo mais
elevado estipulado para as UH da faixa 2 em relacdo ao da faixa 1, que permitia maior
margem de lucro com projetos voltados a beneficiarios dessa faixa intermediaria,

assim como condi¢des de financiamento aos beneficiarios com taxas subsidiadas
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mais vantajosas que as do restante do mercado bancério, seriam alguns motivos que
auxiliaram no desempenho constante e muito acima da meta projetada para a faixa 2
ao longo de praticamente toda a duracdo do Programa.

De acordo com relatério do SECAP/ME (Brasil, 2020), o impacto da politica
sobre a parcela da populagéo vivendo em déficit habitacional é questionavel, enquanto
aumento do déficit habitacional nacional de 2007 a 2015, periodo que engloba o de
maior volume de contratagbes pelo PMCMV. Ao mesmo tempo, de 2015 a 2019, o
déficit se encontra estagnado, sendo possivel um cenério pior se ndo fosse pela
politica do governo. Ainda assim, de acordo com dados da PNAD Continua 2019, pelo
menos 60% das familias beneficiadas pela faixa 1 ndo se enquadram no déficit
habitacional.

Como pode ser observado na Grafico 3, para o periodo de operacdo do
Programa, de acordo com dados da FJP, foi registrado um aumento consideravel na
participacdo da populacdo de renda até 3 salarios minimos no déficit habitacional
guantitativo, tanto nacional quanto por regido, tendo um acréscimo absoluto de quase
1,8 milhdes de domicilios em situacdo de déficit para esta faixa. Entretanto, a opcao
por ilustrar assim tal cenario, através da participacéo relativa ao invés de valores
absolutos para a faixa, se da em decorréncia de mudancas metodologicas dos
estudos da FJP, devido a descontinuidade da PNAD e a ado¢ao da PNAD Continua
como base de dados para calculo do déficit a partir de 2016.

Concomitantemente, para as demais faixas de renda adotadas pelo PMCMV,
foi verificada em todas uma queda consideravel do nimero de domicilios em déficit
habitacional e da participacdo relativa de cada faixa no déficit apenas para domicilios
urbanos, dado estudos da FJP para 2007 a 2014%4. De modo a demonstrar tal
variacdo, a faixa 2, referente as familias de renda mensal de 3 a 6 s.m., apresentou
gueda, de 2007 a 2014, préxima a 160 mil UH em déficit (queda de 20%), e a faixa 3
teve reducédo de cerca de 90 mil domicilio em situacdo de déficit (37,5% de reducédo). No
mesmo periodo, houve aumento de 21,6% no déficit habitacional para faixa 1, quase
800 mil UH.

4 Em 2015, ndo foi apresentada classificacdo do déficit por faixa de renda, e a partir de 2016, n&o
haveria divisdes para familias em situacéo de déficit habitacional com renda média mensal acima de 3
s.m., conforme verificado em estudos da FJP (2018; 2022).
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Gréfico 3 - Participagdo da faixa de renda até 3 s.m. no déficit habitacional, segundo cada Regido e
Brasil (valores percentuais)

100

90

70

60 L
2007 2008* 2009* 2011* 2012* 2013* 2014~ 2016 2017 2018 2019

@ Centro-ceste @ Nordeste Norte @ Sudeste @ Sul @ Brasil

* Participacdo relativa a valores do déficit habitacional urbano (2007-2014, exceto 2010)
Fonte de dados: FJP (2015, 2016, 2018, 2022). Elaboracéo propria

A partir daqui, a analise das faixas de renda estipuladas pelo Programa focara
na producao para a faixa 1, enquanto faixa em que se enquadram os projetos a serem
avaliados no capitulo sobre Porto Alegre, através da modalidade FAR; e a faixa 2,
enquanto a de resultados mais significativos'®>. Os valores da categoria “em
producao/estoque” correspondem a moradias com obras ainda vigentes e/ou ainda
indefinidas quanto a faixa para a qual sera alocada a moradia, até a assinatura de
contrato com o beneficiario. Por este motivo, essa categoria apresentou maiores
valores nos ultimos anos do Programa, pela avaliacdo do CMAP (Brasil, 2020),

engquanto ha maior volume de obras recentes ainda em execucao.

A faixa 2 do Programa, cuja distribuicdo de moradias produzidas por regiao
observa-se no Grafico 4, apresentou consideravel concentracdo de unidades no
Sudeste, algo esperado enquanto regido mais populosa e, principalmente, de maior
renda do pais, a medida que o0s recursos provenientes do OGU eram
consideravelmente menores na composicdo dos financiamentos, e a logica de
mercado era predominante. Reflexo do impacto da renda também pode se ver no

maior volume de contratagces na regido Sul do que na regido Nordeste, apesar de

15 Para uma andlise por regides acerca dos valores alocados a cada uma das faixas do Programa,
consultar o Relatério de Avaliacdo do Programa Minha Casa Minha Vida do CMAP (Brasil, 2020).
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nesta estar parcela relativamente mais significativa do déficit habitacional e da
populacéo brasileira (Brasil, 2020).

Nos Gréficos 4 e 5, temos a distribuicdo regional de UH contratadas para as
faixas 2 e 1 do Programa, respectivamente. No eixo vertical principal, a esquerda,
refere-se ao numero de UH por regides nacionais, com valores anuais indicados pelas
colunas. No eixo secundario, a direita, esta representada a quantidade de UH a nivel
nacional, com evolucao apontada pela linha cinza.

Gréfico 4 - Quantidade de UH contratadas pelo PMCMYV - Faixa 2, por Regido e no Brasil (valores
absolutos, em mil un.)
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Fonte dos dados: Brasil - MDR (2023). Elaboracéo prépria

Tal distribuicdo por uma logica de demanda por mercado também é acentuada
na producéo voltada para faixa 3, a medida que aumenta a renda dos beneficiarios da

categoria e que se reduz a zero o subsidio financeiro oferecido a estes pelo Programa.

Embora a regido Sudeste permaneca com volume consideravelmente acima de
UH e valores contratados para a faixa 1 em relacdo as regibes Norte, Sul e
Centro-Oeste, como ilustrado no Grafico 5 e pelo relatério do CMAP (Brasil, 2020), o
destaque fica por conta da producdo de moradias na Nordeste para essa faixa de
renda, durante quase todo o periodo de operacdo do PMCMV. Totalizando mais de
746 mil UH contratadas para o Nordeste e mais de 500 mil para o Sudeste, nota-se o
enfoque justificado nessas duas regides enquanto as duas de maior participacao
relativa no déficit habitacional nacional e as duas mais populosas do pais.

Ao mesmo tempo, conforme abordado em relatério do CMAP (Brasil, 2020), a
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producéo voltada a faixa 1 do PMCMV superior no Nordeste em relacdo ao Sudeste,
justifica-se enquanto regido de populagdo comparativamente mais pobre, tendo, de
2013 a 2019, segundo dados da PNAD Continua, rendimento médio dos 80% da
populacdo com menor renda de R$ 802 no Nordeste e de R$ 1450 no Sudeste.

Gréfico 5 - Quantidade de UH contratadas pelo PMCMYV - Faixa 1, por Regido e no Brasil (valores
absolutos, em mil un.)
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Fonte dos dados: Brasil - MCidades (2024). Elaboracéo propria

A diminuicao substancial de subsidios a faixa 1 do Programa a partir de 2015,
apos finalizacdo de sua segunda fase e principio de um periodo de recesséo
econdmica nacional, resultou na queda acentuada da producdo voltada para essa
faixa de renda. A alteracdo na composicao da fonte de recursos para financiamento
do PMCMV, passando a uma combinacéo de diminuto volume de subsidios oriundos
do OGU, resultado de nova politica de retracao fiscal, e de volume significativamente
mais elevado de recursos do FGTS, tanto em participacédo quanto em valores quando
comparado as fases anteriores, resultou em aumento da producédo na faixa 3 e da
categoria “em producao/estoque” e uma queda menos acentuada na promovida para
faixa 2 do Programa, na sua terceira fase. 1sso so foi possivel através do consideravel
aumento de recursos destinados a esses trés niveis de operacado no periodo de 2016
a 2020, conforme dados do CMAP (Brasil, 2020).

A distribuicdo regional dos valores contratados entre as modalidades que
compdem a faixa 1 do Programa (FAR, Entidades, PNHR e oferta publica) se

apresenta de acordo com o Grafico 6
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Gréfico 6 - Participacao por modalidade da faixa 1 na quantidade de UH contratadas, para cada
Regido (em valores percentuais)
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Fonte de dados: Brasil - MDR (2023). Elaboracé&o propria

Através da atuacdo pela modalidade FAR, foram contratadas mais de 1,3
milhdes de moradias voltadas aos beneficiarios da faixa 1, representando trés quartos
do total de UH contratadas para esta entre 2009 e 2020. Também teve a maior taxa
de concluséo e entrega de UH entre as quatro modalidades, com 89629 UH entregues
até novembro de 2024, cerca de 93,43% das UH do PMCMV/FAR, de acordo com
dados do MCidades (2024) para os projetos subsidiados.

Em contrapartida, a modalidade de desempenho mais modesto e ineficiente
guanto a provisdo de moradias, até a data deste trabalho, foi a Entidades. Alguns dos
possiveis motivos da maioria das contratacbes por essa modalidade seguirem
inconclusivas estdo ligados ao modelo de autogestdo da construcdo para

implementacéo da politica, como explicado pelo relatério do CMAP:

[...] diferentemente das construtoras acostumadas a operar no mercado, a
expertise na elaboracéo de projeto e planejamento financeiro pode ser mais
precaria. Isso levou a diversos casos de obras paralisadas, por
dimensionamento inadequado de recursos. Além disso, a falta de capital de
giro também foi apontada pela SNH/MDR como um fator limitante de
execugdo, sendo que uma entidade do tipo poderia ter acesso mais restrito a
esse tipo de recurso no sistema financeiro (Brasil, 2020, p.80).

Além disso, alguns problemas ligados a gestdo do FDS, enquanto falhas na
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selecdo de alguns projetos inseridos em localidades de infraestrutura inadequada,
contribuiram para a observagdo de que a grande maioria dos projetos a nivel Brasil
pelo PMCMV-Entidades ndo haviam sido entregues a data do relatorio (Brasil, 2020).

Quando se avalia a distribuicéo de recursos entre as modalidades da faixa 1 do
Programa, a concentracao nos empreendimentos contratados para a modalidade FAR
se torna ainda maior, com 86% dos 96,6 bilhdes de reais disponibilizados para a faixa
de menor renda. A analise do Programa enquanto seu potencial sucesso ou fracasso
no combate ao déficit habitacional, passa portanto pela avaliacdo do modo de
operagcao do PMCMV/FAR, assim como dos projetos contratados por este.

Enquanto foco deste trabalho esta na andlise qualitativa quanto a insercéo
urbana de empreendimentos do PMCMV/FAR em Porto Alegre, cabe destacar alguns
dos problemas apontados anteriormente e também na avaliagdo do CMAP (Brasil,
2020), tais quais: localizacdo de empreendimentos em regides distantes dos centros;
acesso insuficiente a infraestrutura urbana; processo de selecdo de beneficiarios nao

focalizado em componentes do déficit; entre outros.
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4 ESTUDO DE CASO DO PMCMV/FAR EM PORTO ALEGRE

Este capitulo busca avaliar dois empreendimentos em Porto Alegre da
modalidade PMCMV/FAR, produzidos na segunda e terceira fase do Programa,
através de uma andlise qualitativa acerca da insercdo urbana dos mesmos, sendo
estes dois os selecionados: o Condominio Belize, na Restinga, contratado em 2013;
e o Residencial Irmdos Maristas, no Mario Quintana, contratado em 2017. Inseridos
em dois dos bairros com maior nimero de domicilios em situacdo de pobreza da
cidade, conforme dados de 2010, sera feita a avaliacéo inicial quanto ao atendimento
de transporte publico, equipamentos, servicos e comércio a localizacdo desses
condominios.

Na secao introdutoria do capitulo, é trazido o contexto socioecondémico e
habitacional da capital gatucha a época inicial de implantacdo dos projetos do PMCMV,
através de dados do Censo IBGE 2010 e do déficit habitacional municipal apresentado
pela FJP (2013) com base nos mesmos. Intercalado por comparacfes pontuais com
as capitais mais populosas do pais, serd abordada a atuacdo e a reproducdo do
PMCMV na cidade, com foco a modalidade FAR, enquanto principal responsavel pela
producéo de moradia para a faixa 1 do Programa, entregando alguns dos condominios
com maior quantidade de UH no periodo.

Em seguida, é apresentado um breve panorama sobre os bairros em que 0s
dois condominios destacados se localizam, retomando parte da historia de formacao
dos mesmos, para entéo trazer dados populacionais, domiciliares e de renda familiar
contemporaneos ao periodo inicial de atuacdo do PMCMV. A alteracdo da tipologia
domiciliar desses bairros trazida pelos novos empreendimentos se destaca, sem se
aprofundar quanto a mudancas de zoneamento para as Areas Especiais de Interesse

Social, previamente existentes ou novas em decorréncia de suas construcdes.

Enfim, o capitulo se encerra com a avaliacdo de insercdo urbana dos dois
empreendimentos propostos do PMCMV, utilizando das ferramentas desenvolvidas
pelo LabCidade et al. (2014). A partir da aplicacao realizada por Escobar (2017) de
tais ferramentas a avaliacdo dos empreendimentos da fase 1 do PMCMV/FAR em
Porto Alegre, pretende-se realizar na ultima subsecdo deste trabalho uma versao
adaptada do processo avaliativo de Escobar, mas para casos da segunda e terceira
fases do Programa, de modo a estender a andlise a continuidade da modalidade FAR

em Porto Alegre e verificar se houve melhorias nos entornos empreendimentos quanto
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ao acesso a Transporte e Oferta de Servigos, Comércio e Equipamentos.

4.1 ATUACAO DO PMCMV EM PORTO ALEGRE

Assim como havia ocorrido a nivel nacional, o crescimento populacional em
Porto Alegre se daria de maneira acelerada e consideravel entre 1940 e 1980, com a
populacdo aumentando em 4 vezes e alcancando 1 milhdo de habitantes. Diante da
auséncia ou ineficacia das politicas de planejamento urbano para atendimento a
demanda crescente por habitacdo adequada, acentuou-se 0 processo de
periferizacdo, em especial para a parcela da populacdo de baixa renda. Tal processo
de urbanizacdo e metropolizacdo nacional sem o planejamento urbano adequado
acarretaria em parcela significativa da populacdo brasileira morando em domicilios
em condicao de déficit habitacional, com Porto Alegre incluida em tal configuracao,
ainda mais enquanto uma das metropoles mais populosas do Brasil.

Para a andlise do déficit habitacional quantitativo de Porto Alegre, relevante
enquanto indicador da probleméatica social combatida pelo PMCMV, optou-se por
utilizar apenas os dados providenciados pelos estudos da FJP (2013) para o ano de
2010, cuja base de dados se da a partir do Censo IBGE 2010. Em decorréncia de
informacfes acerca apenas da regido metropolitana da cidade nos anos de estudos
da FJP com dados da PNAD e PNAD Continua, nédo foi possivel verificar a evolugéo
dos valores para o déficit quantitativo porto-alegrense, a fim de se estabelecer um

perfil para a cidade melhor embasado quanto a este indicador.

Portanto, sera analisado o déficit habitacional de Porto Alegre para 2010 em
comparacdo ao de outras onze capitais nacionais®, correspondentes as metrépoles
mais populosas brasileiras, de acordo com o Censo IBGE 2010, e que assim
permaneceram, pelos resultados preliminares divulgados para o Censo IBGE 2022
(2023). Apds apresentacdo do desempenho do PMCMV em Porto Alegre ao longo
de sua duracédo, de acordo com as faixas de renda dos beneficiarios e modalidades
da faixa 1, serdo apresentadas algumas observacfes complementares de Porto
Alegre em relacao a essas outras capitais, dentro do espectro do Programa.

Em 2010, a populagéo de Porto Alegre era de 1.409.351 de habitantes, sendo

16 As capitais, em ordem decrescente de populagdo, ao ano de 2010, sdo: Sdo Paulo, Rio de Janeiro,
Brasilia, Fortaleza, Salvador, Belo Horizonte, Manaus, Curitiba, Recife, Porto Alegre, Goiania e Belém
(IBGE, 2023).
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a décima cidade mais populosa do pais e concentrando cerca de 13,18% do total da
populagcdo gaucha. Dos seus 508456 domicilios, 48466 (quase 16% do total do RS)
encontravam-se em condi¢cdo de déficit habitacional (integralmente urbano), sendo
das capitais destacadas a oitava em numero de domicilios, mas a ultima em termos
absolutos quanto aos domicilios do déficit, e a penultima, com 9,5%, em termos
relativos ao total de domicilios da cidade (apenas Curitiba se sairia melhor, com 8,5%)
(FJP, 2013; ObservaPOA, 2024).

Quando avaliado por faixas de rendimento familiar, Porto Alegre apresentava
em 2010 para as familias com renda até 3 s.m. um total de 29918 domicilios em
situacdo de déficit habitacional, 61,73% do déficit total da cidade e 5,88% do total de
domicilios calculado. Quanto aos componentes do déficit quantitativo para 2010,
destacam-se as 10.402 habita¢cGes precarias!’, pois, apesar de ndo ser o componente
mais significativo para a cidade'®*®, tornava-a a quarta capital com maior quantidade
de UH neste quesito (FJP, 2013; ObservaPOA, 2024).

O desempenho do PMCMV em termos de UH contratadas e entregues, por
faixa de renda, na capital galucha, encontra-se apresentado na Tabela 4, montada a
partir de dados atualizados do MCidades para a faixa 1 do Programa e dados
recuperados do Ministério de Desenvolvimento Regional, a data de 2022, obtidos
conforme explicado no capitulo anterior.

Inicialmente, destaca-se uma reproducdo em Porto Alegre muito similar a
proporcao de UH contratadas por faixa de renda verificada a nivel nacional, com a
Faixa 2 correspondendo a quase 60% dos valores de operacao previstos em contrato
e metade das UH contratadas. Cabe destacar também o desempenho da faixa 1,5,
enquanto segunda capital dentre as mais populosas em termos de quantidade de UH
contratadas, atras apenas de Sao Paulo, com mais de 9 mil contratacdes. Dentro do
estado, como é de se esperar devido ao tamanho relativo de sua populagéo e renda,
Porto Alegre teve 8,84% das UH contratadas no RS, com um desempenho relativo

mais abaixo apenas na faixa 2, de 6,62% das unidades voltadas ao estado.

17 Habitag&o precaria, a partir da FJP (2018), compreende os domicilios rasticos, que, segundo o IBGE,
sdo aqueles sem paredes de alvenaria ou madeira aparelhada, implicando em condi¢cdes de
insalubridade, desconforto e risco de contaminag¢éo por doencas; e os domicilios improvisados, que
sdo locais e imdveis sem fim residencial empregados como moradia alternativa (veiculos, barcos,...).
18 O déficit habitacional quantitativo de Porto Alegre em 2010 era composto também por:19054 UH com
coabitacao familiar, 17124 UH com 6nus excessivo com aluguel, e 1877 UH de adensamento excessivo
de domicilios alugados (FJP, 2013).
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Tabela 4 - Quantidade de UH contratadas e entregues do PMCMV, e valores contratados em Porto

Alegre, por faixa de renda familiar

Faixa 1 Faixa 1,5 Faixa 2 Faixa 3 Per(s):jou(ft?eo/ Total
Ano Contratado/ Contratado/ Contratado/ Anual
Contratada Entregue Entregue Entregue Entregue Contratado

2009 1.032 1.032 1.250 49 - 2.282
2010 1.308 1.308 2.725 192 262 4.295
2011 160 160 1.879 141 664 2.703
2012 500 100 1.597 190 623 2.720
2013 3.238 2.758 817 170 77 4.132
2014 744 - 964 128 31 1.739
2015 - - 1.241 417 251 1.492
2016 40 0 2.044 339 370 2.454
2017 1.298 1.298 605 963 209 199 3.065
2018 446 40 1.216 1.163 150 88 2.913
2019 - - 299 780 117 1.222 2.301
2020 - - 182 529 104 975 1.686
TOTAL 8.766 6.696 2.302 15.952 2.206 4.762 31.782
m||\r/1§|<§); é‘;rg$) 608,3 '\;";‘)‘l’l e 3086 2.005 357.4 1555 |3.434,9

Fonte de dados: Brasil - MDR (2023) e Brasil - MCidades (2024). Elaboracéo propria

Analisando a producéo voltada a faixa 1 do Programa na cidade, a operacéo

desta faixa se deu através das modalidades FAR e Entidades, enquanto Porto Alegre

nao apresentou contratacdes pela PNHR nem enquadra-se para financiamentos por

oferta publica. Com quase 85% das UH concluidas e entregues até novembro de

2024, das 2070 moradias ainda vigentes, 356 foram distratadas, todas em 2018, da

modalidade FAR, e as 1714 demais UH estdo com obras como ainda vigentes, sendo

todas através do PMCMV-Entidades, que teve 2934 UH contratadas ao longo de todo

0 periodo.

Assim como a nivel nacional, a modalidade responséavel pela maioria das

moradias entregues aos atendidos pela faixa 1 do Programa, foi a PMCMV/FAR,

totalizando em Porto Alegre 5476 UH concluidas entre 2009 e 2020, distribuidas pelo

territério municipal entre 12 empreendimentos, conforme ilustrado na Figura 1.
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Figura 1 - Mapa de distribui¢géo dos empreendimentos do PMCMV/FAR, por fase de contratagdo, em

Porto Alegre (a esquerda) e na Restinga (canto inferior direito)

WoS-g e Legenda
Cachoeirinha Gr  PMCMVIFAR - 12 fase PMCMV/FAR - 22 fase
NITEROI,\, v M Jardim Paraiso @ Senhor do Bom Fim
| nf \_
= @ Camila da Paz
3 MARIA REGI @ Porto Novo
SR O M Repouso do Guerreirc -, .

acllo 6 Alvorada © Cond. Belize
i ( W Séo Guilherme PMCMVI/FAR - 3° fase

<

@® Res. Irmaos Maristas

Al ’ [0 Bento Goncalves
egre [
g £ Wi  m Ana Paula @ Clara Nunes
x - Y
Ol') <
PARTFNON { 0 Camaqua
L‘.‘ CENTRO
= CF{ISTAL s Viamao PMCMV/FAR na Restinga
¥ LOMBA §O 040
2 L cA}HADA PINHEIRO Residencial Winter Park Q) B
D g N\ "
% & VILA NOVA ‘f iy ool e
\ M \ NOVA RESTINGA Q} SouRiES
J HIPICA REQDNGA Esplanada da restinga Gy
) RESTINGA

| S
L‘\
= 0”” GROSSA LAGEADO \\\V,—/"'\ \’ J Center Kan

u NOVO 'V// i S5l
|;|zr.'£:”r.[‘rw's:x]r[f’r/ﬁ . e .O
b gt
2z /f\i, R
S ]

Elaboracao prépria, a partir do Google Maps e Desenhos Google, e enderecos do MDR (2022).

Instituido em Porto Alegre pela Lei Municipal Complementar n°® 636/2010, o

PMCMV/FAR tinha dois 6rgdos enquanto responsaveis pela estrutura da lei:

Departamento Municipal de Habitacdo (DEMHAB) e a Comissdo de Analise e

Aprovacao da Demanda Habitacional Prioritaria (CAADHAP). O papel do primeiro

dentro das diretrizes do Programa é enquanto seletor das familias a serem

beneficiadas, auxiliando no processo de inscricdo para avaliacdo do CadUnico, na

comunicacado junto a Caixa e no trabalho técnico-social. Entretanto, cabe ressaltar

gue era comum a duplicidade do cadastro, enquanto mais de um membro da mesma

familia enquadrada na faixa 1 de renda até 3 s.m. se inscrevia a fim de aumentar as

chances de serem beneficiados.

Ao CAADHAP competia as etapas de andlise, investigacao e tratamento junto

as construtoras proponentes dos empreendimentos, a fim de verificar a localizacao

proposta dos mesmos, enquanto assistida de infraestrutura, equipamentos e servi¢os

minima adequada conforme critérios definidos pelo MCidades, além de decidir sobre

a provisdo de equipamentos e servigos para as obras. A partir disso, € assinado o
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termo de compromisso entre municipio e empresa quanto aos deveres e concessdes
de cada uma das partes para execugao do projeto.

A origem dos terrenos pode ser por aquisicdo da empresa ou doacgéo de ente
da federacéo, tornando possivel aos municipios essa pequena influéncia sobre a
execucdo do Programa e sobre a insercdo urbana dos empreendimentos. Ainda
assim, observa-se que tanto condominios em terrenos doados pela Prefeitura, quanto
aqueles adquiridos pelas empresas (destes, todos localizados na Restinga),
encontram-se geograficamente afastados do Centro Histérico, em regides periféricas
da cidade, a excecao dos casos de Camaqua (7 km distante) e Bento Goncalves (3,5
km), conforme Figura 1.

Conforme apresentado no capitulo anterior, a localizacdo do empreendimento,
em virtude dos baixos valores maximos estipulados as UH voltadas a faixa 1, se torna
um condicionante para a viabilizacdo do projeto, como explica LabCidade et al. (2014),
uma equacdo complicada determinada pelo custo do m? e pelas exigéncias

estabelecidas quanto ao acesso a infraestrutura, equipamentos e servicos locais.

No entanto, ndo é objetivo deste trabalho fazer uma analise territorial da
localizacdo dos projetos, nem adentrar sobre as definicdes do Plano Diretor para as
mesmas. Assim, a fim de dar continuidade a abordagem dada por Escobar (2017) aos
empreendimentos da fase 1 do PMCMV/FAR, foram selecionados os dois
condominios mais significativos enquanto numero de UH entregues, cada um de uma
das fases subsequentes do Programa, para avaliacdo da insercdo urbana dos

mesmos a partir do transporte e da oferta de equipamentos e servigos.

4.2 LOCALIZACAO DOS DOIS CONDOMINIOS

Nesta secdo, serdo analisados o0s bairros em que os dois empreendimentos
destacados do PMCMV/FAR em sua segunda e terceira fase foram construidos,
guanto a indicadores pontuais sobre a populacédo, infraestrutura e domicilios destes
bairros, a partir de dados do Censo IBGE 2010, consultados através do portal do
Observatério de Porto Alegre (ObservaPOA), da Prefeitura de Porto Alegre.

Primeiramente, o Condominio Belize é composto por trés quadras de edificios
contiguos com 760 UH distribuidas em 38 blocos com 5 andares cada. Sua entrada

para a Quadra A € na Rua 7197, 61, no bairro Restinga, e possui outras duas entradas
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exclusivas as quadras B e C, na mesma rua. Localizado em terreno adquirido pela
sua construtora proponente, a Dalmas, teve seu contrato assinado junto a Caixa em
2013 e as moradias entregues entre agosto e setembro de 2017.

O bairro Restinga, dividido entre Restinga Velha (parte sudeste) e Restinga
Nova (parte noroeste) pela Av. Jodo Antonio da Silveira, teve um processo de
formacgéao conturbado destas duas areas, consequéncia das politicas de “higienizagao
urbana” massivas praticadas pelo recém criado DEMHAB, nos anos 1960 e 1970,
concomitantes ao processo de urbanizagéo acelerado da cidade. Conforme consta no
site do ObservaPOA (2024b)

Assim, moradores das Vilas Theodora, Maritimos, Ilhota e Santa Luzia foram
removidos, a partir de 1966, para a Vila Restinga Velha. Mas em funcdo da
inexisténcia de infra-estrutura - esgotos a céu aberto, falta de calcamento,
moradias precarias -, o que se verificou foi a reproducdo de um espaco em
um novo lugar: falta de condic6es minimas, bem como ocupacédo de areas
de risco junto a encosta do morro Sdo Pedro. Simultaneo a este contexto, foi
elaborado, em 1969, um grande projeto habitacional, iniciado em 70 e
concluido na sua primeira etapa em 1971, chamado Nova Restinga, na época
0 maior projeto habitacional do Brasil. (ObservaPOA, 2024b)

Com o passar do tempo, o bairro originario de remocfes e desenvolvido
inicialmente através de autoconstrucdo de moradias precarias, se consolidou como
bairro residencial e um dos mais populosos da cidade, com 60729 habitantes, mais
de 4% da populacdo porto-alegrense, conforme Censo do IBGE de 2010
(ObservaPOA, 2024b). Ao mesmo tempo, segue entre 0s bairros com maior nimero
de domicilios pobres e de indigentes da cidade?®, correspondendo a 22,82% e 6,05%,
respectivamente, dos 18070 domicilios do bairro em 2010. Cabe destacar ainda que
0 mesmo apresentou a 72 menor renda média dos responsaveis por domicilio
(excluidos os responséaveis sem rendimento), de apenas 2,1 salarios minimos (a
época, R$ 1071), e ainda mantém elevado namero de habitantes em area de moradia
precaria, quase 7 mil, com 1949 domicilios precarios com média de 3,57 moradores
em cada.

Por fim, do total de domicilios da Restinga, para 2010, tinhamos a seguinte
divisdo entre as tipologias de residéncia: 16682 eram identificadas como casas, 41

como casa de vila ou em condominio e 1337 apartamentos, com este estando

19 Considera-se domicilio pobre aquele cujo rendimento per capita néo ultrapasse meio salario minimo,
enquanto que o domicilio indigente corresponde aos que o rendimento per capita € igual ou inferior a
um quarto do s.m. (ObservaPOA, 2024).
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praticamente inalterado para o Censo IBGE de 2000. A partir da concentragdo de
empreendimentos do PMCMV/FAR no bairro, totalizando 6 projetos contratados e
executados entre 2009 e 2020, que resultaram em 2328 novos domicilios do tipo
apartamento, trazendo uma nova configuracao residencial e para a paisagem do
bairro com esse aumento massivo do numero de prédios.

O empreendimento selecionado da terceira fase do Programa, o Residencial
Irmdos Maristas, localizado em terreno doado pela Prefeitura no bairro Mario
Quintana, na Rua Tenente Coronel Waldomiro Eifler, 94, inclui 1298 UH, contratadas
junto a Caixa em 2017, apoés distrato de contrato em 2014, e entregues até 2020. Por
causa do crescimento populacional acelerado, com Porto Alegre alcangcando 1 milhao
de habitantes na década de 1970, o problema de demanda habitacional fez com que
a prefeitura atendesse a regido original do bairro com obras de infraestrutura e

habitacionais, a fim de encaminhar mais da populacéo removida das areas centrais.

Como outros bairros periféricos da cidade, o bairro Mario Quintana também
recebeu moradores que foram removidos de vilas préximas ao centro da
cidade - Vila Borges (Praia de Belas), Vila Ipiranga e Harmonia. Em fungéo
do grande nimero de pessoas deslocadas para o bairro, ocorreu ali um surto
populacional: em menos de uma década, a antiga Chéacara “explode”,
trazendo uma série de consequéncias e necessidades para seus moradores
(ObservaPOA, 2024a).

Enquanto bairro de origem humilde e periférico na zona norte, na fronteira da
cidade com Alvorada, 0 mesmo se manteve, segundo dados do Censo 2010, entre 0s
de menor rendimento dos responsaveis por domicilio (excluidos os sem renda), com
em média 1,68 s.m (R$ 856,80). Aléem disso, perde apenas para a Restinga em
namero de domicilios indigentes, tendo 1004 dos seus 10891 domicilios nesta
situacdo. Quanto aos domicilios precérios, estes representam 44,03% do total de
residéncias, sendo ocupados por 3,46 moradores, em média (ObservaPOA, 2024a).

Acerca da tipologia desses domicilios, para 2010, o bairro Mario Quintana
apresentava 10184 do tipo casa, 218 do tipo casa de vila ou em condominio, e 471 do
tipo apartamento, tendo este uma expansao de quase 400 unidades desde 2000. A
construcdo do empreendimento Irmdos Maristas, mesmo que ainda parcialmente
cercado por areas preservadas e de morro, representou um aumento de pelo menos
1000 apartamentos, até 2020 (ObservaPOA, 2024a).

Localizados em bairros periféricos da cidade e, assim, a grandes distancias do

bairro central da metrépole, o Cond. Belize fica a cerca de 17km do Centro Historico,
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enquanto que o Res. Irmaos Maristas fica a mais de 12km, com o acesso da populacéo
a outras localidades e suas amenidades publicas associada a oferta de transporte de
qualidade, diversas vezes sendo o transporte publico a op¢do mais econdmica, com
suas opcbes a serem avaliadas no capitulo subsequente. Paralelo a isso, o
desenvolvimento urbano fragmentado de Porto Alegre faz com que a oferta de uma
maior gama de servigos e equipamentos nas cercanias das moradias seja essencial

para insercdo destas na cidade urbanizada, sendo outro ponto da analise.

4.3  AVALIACAO DA INSERCAO URBANA DOS CONDOMINIOS

Para a avaliacdo da insercédo urbana dos dois empreendimentos destacados
do PMCMV/FAR em Porto Alegre, serao utilizados indicadores desenvolvidos a partir
de pesquisa do LabCidade et al. (2014). Assim como, Escobar (2017), optou-se por
adotar apenas os dois indicadores correspondentes ao tema Transporte, e dois
indicadores referentes a Oferta de Equipamentos, Comércio e Servicos, nao

abordando o tema de Desenho e Insercéo Urbana proposto pelo LabCidade.

Com o objetivo original de fornecer ferramentas aos gestores publicos para
avaliacdo do padrdo de insercédo urbana de uma localidade antes da contratacao de
empreendimentos do Programa para a faixa 1, especificamente em metropoles ou
cidades inseridas em regides metropolitanas, os parametros de avaliacdo adotados
para os indicadores sao trés: Bom, Aceitavel e Insuficiente. Considera-se insuficiente
guando o empreendimento ndo encontra-se assistido minimamente com oferta de
comeércio, equipamentos e servi¢os publicos, assim como com acesso dificultado a
esses atraves do transporte publico; enquanto que aceitavel corresponde a entornos
com um padrdo minimo de insercao urbano; e bom para quando os moradores dos
empreendimentos encontram-se devidamente assistidos por amenidades urbanas.

Quanto ao tema Transporte, 0 mesmo possui dois indicadores de avaliacao do
padrdo minimo de insercdo urbana: Opcbes de Transporte e Frequéncia de
Transporte. Pelo primeiro indicador, o LabCidade entende que a qualidade do
transporte publico, enquanto meio de acesso a outras partes da cidade, passa pela
guantidade de linhas de transporte perto do empreendimento, assim como pela
diversidade de itinerarios percorridos pelas mesmas. A metodologia adotada de

avaliacdo do mesmo, a partir de LabCidade et al. (2014), € a seguinte:
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a) Define-se a entrada para o empreendimento mais proxima de seu centro
poligonal, a partir da qual ser& calculada a distancia a ser percorrida a pé;

b) Identifica-se as paradas ao alcance de até 1km andado a partir da entrada;

c) ldentifica-se todas as linhas de Gnibus que passam por essas paradas;

d) Linhas de 6nibus validas agrupadas em itinerarios de acordo com percursos
que nao ultrapassem a distancia de 2km em algum ponto. Caso, contrario,
consideram-se itinerarios diferentes para as linhas;

e) Avaliacdo das localizagbes em boas, caso sejam verificados pelo menos 4
itinerarios distintos; aceitaveis, para casos com 3 itinerarios disponiveis; e
insuficientes, para 2 ou menos itinerarios distintos disponiveis;

f) Em caso de avaliagcdo como insuficiente, pode ser incluido itinerarios
oriundos de terminais de Onibus cujos 6nibus alimentadoras atendam as
localidades, mas desde que as linhas alimentadoras sejam tidas como pelo

menos aceitaveis pelo indicador 2, Frequéncia de Transporte.

Quanto ao indicador de Frequéncia do Transporte, a avaliagdo se da pelo
periodo de operacao da linha durante dias uteis, e pelo intervalo maximo verificado
entre uma viagem e outra em horario de entre picos nestes dias, especificamente das
10h as 16h, a fim de garantir um padréo aceitavel de servico pelo transporte fora dos
horarios de maior demanda da linha também. A medicao deste indicador, conforme

lung (2019), pode se dar como no Quadro 1.

Quadro 1 - Critérios de avaliacdo do indicador opc8es de transporte

Frequéncia (para dias Uteis) Espera entre picos  Periodo de Operacao
Bom Até 10 minutos 24 horas
Aceitavel De 11 a 20 minutos 17 horas
Insuficiente Acima de 20 minutos  Menos de 17 horas

Fonte: IUNG (2019, p.58), com base em LabCidade et al. (2014)

Para os empreendimentos deste estudo, enquanto formados por construcdes
contiguas com entradas diversas, foi adotado, no caso do Condominio Belize, o ponto
médio entre as entradas das trés quadras que compdem o0 mesmo. Ja para o
Residencial Irmaos Maristas, um complexo maior de edificios e casas, optou-se pela

via localizada ao centro, com o ponto de entrada definido onde se iniciam os edificios
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gue compdem o empreendimento.

Para a avaliacdo dos dois empreendimentos quanto aos indicadores de
transporte foram consultadas as grades de horarios e itinerarios previstos das linhas
de 6nibus e lotacdo em seus entornos, disponibilizados pelo portal de Consulta de
Horarios e ltinerarios de Transporte Publico da EPTC (2024) e de conjunto de dados
do Sistema de Transporte Publico de Porto Alegre (STPoa, 2024), no site de Dados
Abertos POA. Em casos pontuais de auséncia de informacao a respeito de alguma
linha de transporte, foi consultado através do Moovit, aplicativo de mobilidade urbana
com informacdes de transporte publico e navegacao.

Na confec¢cdo das Figuras 2 e 3, foi utilizado o Google Maps, para selecéo dos
pontos de 6nibus a distancia de 1km a pé do local definido como “entrada” (alfinete
vermelho no mapa) de cada um dos condominios residenciais, e o site PoaTransporte
e a ferramenta Desenhos Google para recorte e edicdo dos mapas. Cabe ressaltar
gue pode néo se ter acesso a todos os pontos de 6nibus disponiveis em dado recorte
apresentado pelo Google Maps, sendo este usado principalmente de modo a
identificar as linhas que atendem aos entornos do empreendimento, estas a serem
analisadas de fato com as ferramentas propostas pelo LabCidade et al. (2014).

Como a Figura 2 ilustra, proximo ao Condominio Belize (destacado em azul
claro) ha pelo menos 20 pontos de 6nibus (circulados em vermelho) identificaveis
através do Google Maps. Ja no entorno do Residencial Irmédos Maristas (contornado
em rosa), se verifica ainda certa diversidade de pontos de 6nibus, embora em

guantidade consideravelmente menor, conforme Figura 3.
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Figura 2 e 3 - Pontos de 6nibus no entorno do Condominio Belize (figura a esquerda) e do Residencial
Irmaos Maristas (figura a direita)
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Elaborac;ao propria, a partir do Google Maps e do PoaTransporte

A partir da verificacdo, através do Google Maps e do Moovit, de cada um das
paradas localizadas préximas ao Cond. Belize, foram identificadas 12 linhas que
atendem ao seu entorno. Para a avaliacdo, no entanto, serdo consideradas apenas
7 delas, descartando as demais por critério estabelecido pelo LabCidade, de
funcionamento em dias Uteis, e/ou por parametros adotados para o presente trabalho,
como o de atuacdo apenas pela tabela oficial de horarios, excluindo-se linhas de
operacao eventual (caso da linha 1111); também as de operacao apenas no turno da
noite (linhas A18 e M10), dado que ndo contemplam em seu periodo de funcionamento
o horario entre picos das 10h as 16h; aquelas de trajeto local muito curto, sem
percorrer alguma via arterial mais importante (linha Al7), ou voltadas ao publico
escolar local principalmente (caso da Al) também néo foram incluidas.

J& para a regido proxima ao Residencial Irmaos Maristas, foram identificadas 8
linhas, sendo 7 delas que serdo analisadas, dado que a linha alimentadora escolar
A621 é voltada principalmente ao publico das escolas do Mario Quintana, atuando
com poucos horérios disponiveis e em periodo mais limitado.

O Quadro 2 a seguir apresenta os itinerarios percorridos pelas linhas dos dois

empreendimentos, assim como as principais vias presentes em seus percursos.
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Quadro 2 - Itinerarios das linhas de 6nibus que atendem aos empreendimentos, com suas principais
vias
Principais vias percorridas por cada itinerario

A Onio da Silveira - Av. Edgar Pires d_e Casftro - Av. Juca Batista - Av. Borges de Medeiros - Av.
\Wenceslau Escobar - Av. Economista Nilo Wulff
Estr. Jodo Antbnio da Silveira - Av. Edgar Pires de Castro - Av. Juca Batista - Av. Jodo Pessoa
B - Av. Loureiro da Silva - Av. Sen. Salgado Filho - Av. Eduardo Prado - Av. da Azenha - Av.
Nonoai - Av. Teresépolis - Av. Princesa Isabel - Av. Borges de Medeiros
C Av. Baltazar de Oliveira Garcia - Av. Assis Brasil - Av. Farrapos - Av. Maua
D Av. Osvaldo Aranha - Av. Manoel Elias - Av. Protasio Alves - Av. Borges de Medeiros

Fonte de Dados: EPTC (2024) e STPoa (2024). Elaboragao propria

Estabelecidos os itinerarios, para a andlise de grade de horarios e
funcionamento das linhas, preferiu-se sempre que possivel aquelas com sentido
Bairro-Centro ou Bairro-Terminal, dado que a avaliacdo traz em seu cerne a qualidade
do acesso atraves do transporte publico dos moradores da localidade as outras partes
da cidade. Assim, no Quadro 3 temos a avaliacdo para as opc¢des e frequéncia de
transporte dos itinerarios que atendem ao Cond. Belize, conforme quantidade de
itinerarios acessiveis aos moradores deste, periodo de funcionamento das linhas e

tempo maximo de espera entre viagens.

Quadro 3 - Avaliacao de itinerarios e linhas de 6nibus que atendem ao Condominio Belize (Quadras
A, B e C), conforme Indicadores 1 e 2 da Ferramenta de Avaliacdo de Insercdo Urbana

Itinerarios e linhas Intervalo entre Viagens L
Avaliacs Avaliacdo
Itinerario Caddigo Nome da Linha Periodo das 10h as 16h o Linhga Percurso
Alimentadora Chacara ]
All do Banco 13:48  Insuf. - Insuf. Insuf.
Alimentadora Restinga ) . ]
A09 Nova/Restinga Velha 17:30 Aceitavel 01:30 Insuf. Insuf.
A Restinga Velha Insuf.
111 (Tristeza) 10:05  Insuf. 03:30 Insuf. Insuf.
Rapida/Nucleo .
R3 Esperanca 01:40  Insuf. - Insuf. Insuf.
211 Restinga Velha 17:45 Aceitavel 00:30 Insuf. Insuf.
Rapida/Nucleo .
R3 Esperanca 01:40  Insuf. - Insuf. Insuf.
B R4  Rapida/Restinga Velha 00:35  Insuf. - Insuf.  Insuf. Insuf.
10.62 Lotagdo Restinga Velha 02:35  Insuf. - Insuf. Insuf.
Avaliacao do indicador "Opc¢des de Transporte" 2 itinerérios INSUFICIENTE
Avaliacao do indicador "Frequéncia de Transporte" 0 itineréarios INSUFICIENTE

Fonte de Dados: EPTC (2024, 2024a). Elaboragéo propria

A avaliacdo do Condominio Belize quanto a tematica de transporte indica que
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0 mesmo ndo encontra-se devidamente atendido pelo transporte publico, de acordo
com os indicadores estabelecidos, apenas duas linhas tendo periodo de operacéo
considerado aceitavel.

A localidade do Residencial Irmdos Maristas se encontra atendida por outros

itinerarios, como pode ser verificado na avaliacdo do Quadro 4.

Quadro 4 - Avaliacao de itinerarios e linhas de 6nibus que atendem ao Residencial Irmé&os Maristas,
conforme Indicadores 1 e 2 da Ferramenta de Avaliacdo de Insercdo Urbana

Itiner&rios e linhas Intervalo entre Viagens )
Avaliagao AEIET
Itinerario Cadigo Nome da Linha Periodo das 10h as 16h Linh?a Percurso
605  LoL-Leopoldin/Assis 4. 0 |hoit 00:20 Aceitavel  Insuf.
Brasil
Lot.
60.52 Leopoldina/Cristovdo 13:18 Insuf. 00:20 Aceitavel Insuf.
Colombo
Ag2 ANimentadora Wenceslau .. oo aceitavel 00:36  Insuf. Insuf.
Fontoura
c Alimentadora Wenceslau nsuf
P nsuf.
A63* Fontour_a/Trlangqu 12:00 Insuf. 00:30 Insuf. Insuf.
Circular
Alimentadora
A631 Wenceslau Fontoura até 02:05 Insuf. - Insuf. Insuf.
Tridngulo
AB32** AI!mentadoraTrlangqu 01:45 Insuf. - Insuf. Insuf.
até Wenceslau Fontoura
D 4041 “ORGAOPEWOPOISFAPA 44010 o 00:12 Aceitavel Insuf.  Insuf.
Avaliacdo do indicador "Opc¢bes de Transporte" 2 itinerérios INSUFICIENTE
Avaliacdo do indicador "Frequéncia de Transporte" 0 itineréarios INSUFICIENTE

Fonte de Dados: EPTC (2024, 2024a). Elaboragéo propria
*Linha operante somente no sentido Terminal-Bairro-Terminal
**[_inha operante somente no sentido Terminal-Bairro

Apesar de mais linhas com tempo de espera aceitavel entre 10 e 16 horas, 0s
itinerarios proximos ao Residencial Irmdos Maristas apresentaram nenhuma linha
avaliada positivamente pelos indicadores, sendo outro empreendimento ndo assistido

minimamente quanto a transporte publico.

Como as duas localidades apresentaram linhas alimentadoras com
desempenho insuficiente quanto ao indicador Frequéncia de Tempo como um todo,
ndo devem ser considerados os itinerarios partindo dos terminais destas
alimentadoras, que seriam o Nilo Wulff (linha A09), préximo ao Cond. Belize, e os
terminais Adelino Ferreira Jardim (A62) e Triangulo (A63, A631 e A632), para o0 Res.
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Irm&os Maristas. Localizado a 1km a pé do Cond. Belize, todas as linhas que atendem

ao Terminal Tobago ja foram avaliadas no quadro avaliativo.

Tendo desempenhos insuficientes dos entornos dos dois empreendimentos
para indicadores de transporte, se torna mais necessaria ainda a existéncia de
equipamentos, COmMercios e servicos proximos as mesmas, para que os moradores
encontrem-se minimamente incluidos em uma dindmica econdmica e social de
urbanidade plena. Assim, adotam-se os indicadores 3 e 4 para o tema Oferta de
Equipamentos, Comércio e Servicos propostos pelo LabCidade et al. (2014), sendo
avaliados aqueles considerados de usos cotidianos e de usos eventuais.

O indicador 3 para avaliagcdo corresponde aos usos cotidianos no entorno dos
empreendimentos, sendo identificados equipamentos, servicos e comercios que
necessitam estar proximos enquanto deslocamentos de frequéncia diaria dos
moradores. Devido a alguns deles implicarem em percursos com criangas pequenas
ou carregando compras, considera-se acessiveis 0s locais que estejam disponiveis
em até 1 km andando da entrada anteriormente definida para o condominio, para a
realizacao das atividades diarias.

O outro indicador desse tema é o0 de usos eventuais, que corresponde a
diversidade de atividades disponiveis no entorno dos empreendimentos, com oferta
de equipamentos e servicos, que demandam também deslocamentos cotidianos, mas
de menor frequéncia e/ou sendo percorridos por jovens e adultos, podendo ser mais
demorados. Assim, a distancia maxima a pé considerada para um acesso
minimamente satisfatorio a estes servicos sera de 1,4 km.

De modo a replicar em parte a metodologia adaptada por Escobar (2017), e em
vista do atendimento avaliado como insatisfatorio do transporte publico aos dois
condominios analisados, optou-se por nao incluir os locais para usos eventuais que
fossem acessiveis através de o6nibus em até 30 minutos, como proposto pelo
LabCidade et al. (2014), dado que poderia haver consideravel variacdo no tempo de
deslocamento até esses locais de acordo com o horério de partida.

Abaixo, segue a Quadro 5, com descricéo através de quadro sintese dos locais
correspondentes as atividades de usos cotidianos e eventuais, sendo estes locais
divididos entre os considerados obrigatdrios e os complementares dentro de cada

indicador, conforme estabelecido por LabCidade et al. (2014).
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Quadro 5 - Usos cotidianos e usos eventuais aceitaveis, conforme indicadores 3 e 4 da Ferramenta de
Avaliacdo de Insercéo Urbana desenvolvidos pelo LabCidade et al. (2014)

Usos Cotidianos ( disponiveisem até 1  Usos Eventuais (disponiveis em até 1,4 km de distancia a

km de distancia a pé) pé)
Creches publicas Supermercados
Pré-escolas publicas Escolas publicas de ensino fundamental
o Area para . Escolas publicas de ensino médio
Obrigatérios (todos lazer/recreacio Obrigatérios UBS ou PSE*
devem estar (todos devem o
acessiveis) Mercados, quitandas, €star acessiveis) Farmacias
hortifrutis, .. Areas para pratica esportiva
Lotérica ou caixa eletrénico
Acougues CRAS**
Padarias Instituicdo de ensino superior
Farmacias Biblioteca publica
Academias Delegacia
SalBes de beleza Bancos
Restaurantes e Centro médico ou clinicas
Complementares lanchonetes Complementares Escolas de F. Complementares
(pelo menos 4 Lotéricas e caixas ~ (pelo menos 7 Correios
devem, estar eletrénicos devem, estar Lojas de vestuario, calgados,...
acessiveis) A acessiveis) o L
Assisténcias e Escritérios e consultorios
reparacoes Lojas de utensilios domésticos
(eletrdnicos, o .
veiculos,...) Livrarias e papelarias
Lojas de materiais de Restaurantes e lanchonetes
construgéo Assisténcias e reparacfes

* Unidade Béasica de Saude (UBS) ou Posto de Salde da Familia (PSF)
** Centro de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS)
Fonte da metodologia: LabCidade et al. (2014), Escobar (2017). Elaboracéo prépria

Conforme parametros do LabCidade et al. (2014), para que o entorno de 1 km
a pé do empreendimento seja classificado como bom pelo indicador de usos
cotidianos, € preciso que apresente todos os locais tidos como obrigatérios e
complementares. Ja para ser considerada aceitavel a oferta de equipamentos e
servicos préoximos, deve haver todos os locais de usos obrigatorios e pelo menos 4 de
usos complementares. Em caso de auséncia de algum dos usos cotidianos
obrigatérios e/ou menos de 4 itens complementares forem identificados préximos dos

condominios, a localizacdo dos mesmos sera tida como insuficiente.

No caso do indicador de usos eventuais, a mesma condicao se aplica para que
0 entorno acessado caminhando 1,4 km a partir da entrada do empreendimento seja
considerado bom. Ja para que a localizacdo seja tida como aceitavel, além de todos

0s itens de usos eventuais obrigatérios, pelo menos 7 dos complementares devem ser
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acessiveis nas cercanias. Em caso de inobservancia de todos os locais de uso
obrigatorio e/ou de menos do que 7 de usos complementares na distancia proposta,
a localizacdo do empreendimento € considerada insuficiente quanto a usos eventuais
(LabCidade et al., 2014).

De forma a trazer uma avaliagdo apenas inicial e parcial da inser¢ao urbana do
Condominio Belize e do Residencial Irmdos Maristas, o presente trabalho ndo se
aprofundara na analise da capacidade de absor¢éo da demanda decorrente dos novos
empreendimentos nas respectivas localidades, conforme previsto originalmente para
alguns dos itens pelo LabCidade et al. (2014). Assim, as instituicdes de ensino
publicas, as UBS, e as unidades do CRAS identificadas préximas a entrada dos
empreendimentos serdo avaliadas apenas quanto a suas localizacbes em relacéo aos
mesmos.

Para identificacéo dos locais anteriormente listados de usos cotidianos e usos
eventuais, foi utilizado o Google Maps para consulta do local mais proximo a entrada
dos empreendimentos que correspondesse a cada item do indicador, usando a opcao
de Street View para verificar se a fronte da edificacdo em analise ndo divergia da
identificacdo presente disponivel no Google Maps. Considerando apenas locais com
imagem atualizada a partir de 2022, que possuiam identificacdo clara de sua fronte e
gue fosse condizente com o informado no Google Maps, Quadro 6 traz uma sintese

sobre 0 acesso (ou ndo) a partir do Condominio Belize a essas atividades.
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Quadro 6 - Sintese da Oferta de Equipamentos, Comércio e Servicos proximos do Condominio
Belize, conforme indicadores 3 e 4 da Ferramenta de Avaliagéo da Inser¢éo Urbana

Usos Cotidianos (até 1 km de distancia a pé) Usos Eventuais (até 1,4 km de distancia a pé)
O Creches publicas Nao Acessivel Tem (800 m)  Supermercados
B
R Pré-escolas publicas Tem (1 km) Tem (1 km)  Escola puib. de ens. fundamental
| Area para Tem (900 m)  Escola pub. de ensino médio
| )/ ~ Tem (800 m)
G 'azerirecreacdo Tem (950 m) UBS ou PSF
i Tem (1,2 km) Farmécias
T h/ler_(;ad_os, quitandas, Tem (350 m) ] N .
O hortifrutis,... Tem (800m) Areas para préatica esportiva
R
| - - Tem (350 m) Lotérica ou caixa eletronico
O
Tem (850m) CRAS
Acougues Tem (350 m) . . L . .
N&o Acessivel Instituicdo de ensino superior
c Padarias Tem (400 m) N&o Acessivel Biblioteca publica
O Farmacias Nao Acessivel Nao Acessivel Delegacia
M Academias Tem (600 m) Tem (1,3 km) Bancos
L Saldes de beleza Tem (550 m) Tem (1,4 km) Centro médico ou clinicas
E Restaurantes e Né&o Acessivel Escolas de F. Complementares
lanchonet Tem (500 m) .
anchonetes Tem (1,3 km) Correios
N Lotéricas e caixas Tem (550 m) Lojas de vestuario e calgados
T eletroni Tem (350 m) .
A eletronicos Tem (1,4 km)  Escritorios e consultorios
isténci Tem (1,4 km) Lojas de utensilios dom.
R Assisténcias e Tem (550 m) ( ) . j | .
E reparacoes Tem (1,3 km) Livrarias e papelarias
Lojas de materiais de Tem (500 m) Restaurantes e lanchonetes
~ Tem (900 m) o N
construgao Tem (550 m) Assisténcias e reparacdes
Avaliacdo INSUFICIENTE ACEITAVEL Avaliacéo

Elaboracéo prépria, a partir de dados do Google Maps e Guia de Escolas do Brasil (2024)

Quanto aos usos cotidianos, devido a existéncia de apenas creches privadas
ao alcance de 1km andando, temos a localiza¢éo para o Condominio Belize tida como
insatisfatoria para atender aos moradores quanto a equipamentos e Servicos.
Entretanto, a partir do aumento da distancia percorrida para os locais de usos
eventuais, a localizacdo do empreendimento é considerada por ora aceitavel pelo
indicador 4. O Quadro 7 traz a avaliacdo do empreendimento da terceira fase do
PMCMV, o Residencial Irmdos Maristas, quanto ao acesso aos mesmos itens de

acesso a servicos e equipamentos.
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Quadro 7 - Sintese da Oferta de Equipamentos, Comércio e Servigos proximos do Res. Irmaos
Maristas, conforme indicadores 3 e 4 da Ferramenta de Avaliacdo da Insercdo Urbana

Usos Cotidianos (até 1 km de distancia a pé) Usos Eventuais (até 1,4 km de distancia a pé)
O Creches publicas Nao Acessivel Tem (1,4 km) Supermercados
B
R Pré-escolas publicas Tem (1 km) Tem (1 km)  Escola pub. de ens. fundamental
| Area para N&o Acessivel Escola pab. de ensino medio
G |azer/recreacso Tem (900 m) Tem (900 m) UBS ou PSF
T Mercados, quitandas, Tem (650 m) Farmacias
4~ hortifrutis,... . " .
g ortifrutis, Tem (220 m) Tem (900 m) Areas para pratica esportiva
| - - Nao Acessivel Lotérica ou caixa eletrdnico
O
A T 800 Tem (850 m) CRAS
gougues em( m) Nao Acessivel Instituicdo de ensino superior
c Padarias Tem (800 m) N&o Acessivel Biblioteca publica
O Farméacias Tem (650 m) Nao Acessivel Delegacia
M Academias Nao Acessivel Nao Acessivel Bancos
| Saldes de beleza Tem (270 m) N&o Acessivel Centro médico ou clinicas
E Restaurantes e Tem (1,4 km) Escolas de F. Complementares
M Tem (280 m) ~ . .
= lanchonetes N&o Acessivel Correios
N Lotéricas e caixas . . Tem (220 m) Lojas de vestuario e calgados
P N&o Acessivel ~ . o L
T eletronicos Nao Acessivel Escritdrios e consultérios
A Assisténcias e Tem (550 m) Né&o Acessivel Lojas de utensilios dom.
E reparacées N&o Acessivel Livrarias e papelarias
S Lojas de materiais de Tem (280 m) Restaurantes e lanchonetes
~ Tem (350 m) S o
construgao Tem (550 m) Assisténcias e reparacdes
Avaliacdo INSUFICIENTE  INSUFICIENTE Avaliacéo

Elaboracéo prépria, a partir de dados do Google Maps e Guia de Escolas do Brasil (2024)

Com sua localizacdo avaliada enquanto insuficiente para ambos os critérios de
oferta de equipamentos, comércio e servicos proximo ao Res. Irmaos Maristas, temos
sua localizacdo avaliada como insatisfatoria em relacao a oferta de servi¢cos, comércio

e equipamentos aos seus moradores.

Cabe ressaltar ainda que, conforme trazido no capitulo 3, a partir de 2011,
foram estabelecidas exigéncias aos municipios quanto a andlise da localizacdo dos
projetos propostos na modalidade PMCMV/FAR a partir de sua segunda fase,
conforme definidas pelo MCidades. Através da Portaria do MCidades n° 325, ficou
definida a necessidade de estudo de viabilidade pelo municipalidade quanto as
localizacdes dos projetos, sendo entdo substituida pela Portaria n® 168, de 2013, que
estabelecia para os projetos um Relatério de Diagnoéstico de Demanda por

Equipamentos e Servicos, a ser apresentado pelo municipio, quanto aos de uso
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cotidiano (creches, pré-escolas e equipamentos de lazer) e os de uso eventual
(escolas de ensino fundamental, postos de saude, supermercados e CRAS).

Em caso de inobservancia de existéncia de algum dos equipamentos ou
servicos num raio de 2,5 km do empreendimento, ficaria estipulado através de termo
de compromisso assinado pela empresa a apresentacdo de novo projeto para
construcéo destes equipamentos nas proximidades do empreendimento habitacional,
passando por processo de aprovagao e execucdo similares aos do PMCMV/FAR
(Escobar, 2017).

Assim, analisando em 2024 os dois empreendimentos propostos, tivemos todas
0S usos cotidianos e eventuais atendidos pela localiza¢do dos condominios, conforme
os critérios do MCidades, inclusive para a existéncia de creche publica dentro do raio
de 2,5 km, item que havia sido reprovado pelo indicador 3 proposto pelo LabCidade
et al. (2014), devido a estar a uma distancia maior que 1 km andando. No caso do
Cond. Belize, foi localizada a Escola Municipal de Ensino Inicial Paulo Freire, a 1,2 km
a pé de distancia, e a mais proxima ao Res. Irmaos Maristas localizada foi a Escola
Municipal de Ensino Inicial da Vila Valneri Antunes, a 2,6 km andando do local do
empreendimento. Ambas as escolas oferecem também servigco de pré-escola.

Além disso, outras exigéncias da Portaria MCidades n° 168 pdem em duavida

0s parametros e critérios definidos por esta, como destacado por Escobar.

[...] a Portaria MCidades n°® 168, de 2013, define que deve ser feita a analise
do atendimento por transportes para 0s empreendimentos serem
contratados, porém nao € estabelecida a metodologia de andlise que defina
resultados objetivos e aprove ou desaprove a suficiéncia do acesso a
transportes em determinada localizagdo. Quanto & andlise do acesso a
equipamentos, comércio e servigos, o Ministério das Cidades estabelece que
esses também devem ser avaliados em um raio de 2,5 km. A Portaria ndo
define o que é comércio de nivel local e de que forma avaliar a sua suficiéncia
(Escobar, 2017, p.190).

Retomando os resultados obtidos até entéo, a localizagdo do Cond. Belize, em
terreno adquirido pela construtora Dalmas, mostrou-se insatisfatério quanto ao
transporte, com poucas opc¢oes de itinerarios das linhas de 6nibus que atendem as
proximidades, e todas as linhas passando com pouca frequéncia no periodo entre
picos. Quanto a oferta de equipamentos, comeércio e servigos proximos a pé do
empreendimento, apenas aqueles de usos eventuais atendem a um padréao
minimamente aceitavel de atividades disponiveis a 1,4 km andando a partir do

condominio, sendo a oferta para usos cotidianos insatisfatoria, pela auséncia de
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creches publicas mais préximas. Dessa forma, o empreendimento ndo encontra-se
devidamente inserido numa dinamica econdémica e social plena no meio urbano.

Ja o Res. Irmaos Maristas, localizado em terreno doado pela Prefeitura no limite
do municipio com Alvorada, teve desempenho ainda pior pelos indicadores propostos
pelo LabCidade et al. (2014). Tanto para transporte quanto para oferta de
equipamentos e servigos, de uso eventual ou cotidiano, sua localizagdo encontra-se
atendida de maneira insuficiente e ndo estd adequadamente inserida na dinamica
urbana de Porto Alegre.

A partir da comparacédo com os resultados apresentados por Escobar (2017)
sobre o desempenho de cada um dos condominios contratados e entregues da
primeira fase do PMCMV/FAR em Porto Alegre para os indicadores propostos de
insercao urbana, as divergéncias mais destacadas estdo nos localizados em terreno
doado pelo poder publico. Enquanto o Res. Irméos Maristas, da fase trés, teve sua
localizacao avaliada como atendida de maneira insuficiente por transporte e oferta de
equipamentos e servi¢cos, os Condominios Camaqué e Bento Gongalves, ambos da
primeira fase do Programa e localizados em terrenos doados consideravelmente mais
proximos ao Centro da cidade, tiveram desempenho aceitavel para Transporte;
respectivamente, insuficiente e bom para o indicador 3 para usos cotidianos de
equipamento e servicos; e ambos aceitaveis para o indicador 4, de usos eventuais.

Ja os empreendimentos da fase 1 localizados no bairro Restinga, assim como
o Cond. Belize, apresentaram avaliacdo como insuficiente para todos os indicadores
do estudo, reflexo de caréncias ainda existentes no bairro quanto a transporte,
equipamentos, servicos e comércio que permitam a sua populacao ter participacéo
minimamente satisfatéria na dindmica socioeconémica urbana, seja em seu bairro ou

acessando a outras partes da cidade.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Uma série de politicas urbanas e habitacionais foram implantadas ao longo dos
ultimos 60 anos, tendo entre seus objetivos o combate ao déficit habitacional
brasileiro, de modo a reduzir a tensdo crescente dentro das cidades com 0 processo
de urbanizacdo nacional desordenado, em especial nas metropoles decorrentes. A
politica recente mais significativa foi o PMCMV, lancado em decorréncia de um cenério
de crise financeira mundial como uma medida anticiclica, a fim de promover a
atividade econ6mica através do setor imobilidrio, e ao mesmo tempo combater a
condicao de déficit habitacional em que se encontra expressiva parcela da populacéo
urbana.

A partir do recorte feito neste trabalho, para avaliacao da producéo de moradias
pelo Programa entre 2009 e 2020, verificou-se a priorizagao dos interesses do setor
privado, em sua busca por maximizacdo de lucros, acima das necessidades por
moradia adequada e inserida na dinamica socioeconémica urbana por parte da
parcela de populacdo mais pobre e em situacao de déficit habitacional. Deste modo,
assim como politicas habitacionais nacionais pregressas, o0 estrato de mercado mais
beneficiado acabou sendo o de renda média, em divergéncia da intencionalidade
originalmente anunciada de se combater o déficit habitacional crescente, cuja parcela
mais significativa corresponde as familias de renda até 3 salarios minimos.

Uma das consequéncias dessa configuracdo de politica habitacional promovida
pelo PMCMV é a localizacdo em regides periféricas urbanas de projetos de tamanho
expressivo voltados a faixa 1, como sdo os casos do Condominio Belize e do
Residencial Irmaos Maristas, em Porto Alegre. O elevado custo do m2 nas metrépoles
urbanas, conforme mais inserido estd uma localizacdo na dinamica econémica e
social da cidade, combinado aos reduzidos valores maximos estipulados pelo
MCidades para as UH da faixa 1 do Programa, tornam a localizacdo em terrenos de
custo relativamente mais baixo uma condicdo para viabilidade do projeto apresentado

pelas empresas.

Assim, ao avaliar o acesso dos dois empreendimentos em Porto Alegre,
verificou-se a reproducdo de uma dindmica de segregacao espacial dos mesmos, de
modo a nao encontrarem-se satisfatoriamente atendidos por equipamentos e

servicos locais, assim como carentes de opc¢des satisfatérias de transporte para
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acesso a parcela da cidade plenamente urbanizada. Embora as moradias fornecidas
pelo Programa possam ser de qualidade relativamente superior as suas anteriores, 0S
moradores destes empreendimentos n&o necessariamente encontram-se em
condicdes satisfatérias de acesso a equipamentos, servi¢cos, empregos e demais
beneficios essenciais para a vivéncia na cidade capitalista contemporanea.

Além disso, a producgdo habitacional pelo PMCMV direcionada a faixa 1 de
renda familiar, especialmente através da modalidade FAR, apesar da entrega de uma
guantidade expressiva de moradias, ndo necessariamente atuou de modo a reduzir o
total de familias morando em situacdo de déficit habitacional. Mesmo com relativa
estabilidade, em termos absolutos, durante boa parte da terceira fase do Programa,
verificou-se 0 aumento na participacao da faixa de renda até 3 salarios minimos no
déficit habitacional. Tal alteracé&o pode estar relacionada a estrutura estabelecida para
o0 Programa como um todo, de modo a priorizar o objetivo econémico de mitigar os
efeitos da crise de 2008, através de uma politica habitacional visando a demanda de
mercado, ao invés da necessidade por habitacdo adequada, esta mais veemente no
mercado habitacional popular.

Tal qual proposto pela Politica Nacional de Habitacdo (PNH), posta em hiato a
partir da crise de 2008, uma abordagem em comunh&o dos diversos setores da politica
urbana pode gerar resultados mais eficientes a fim de assegurar moradia adequada
para aqueles em condicdo de déficit habitacional. Porém, o prolongado periodo de
retracao fiscal em que o pais encontra-se, assim como a reducdo do foco dos gastos
publicos com a politica habitacional, ndo permitiram a implementacdo do PNH, para
real teste da sua efetividade projetada em larga escala. No entanto, destaca-se a
importancia da manutencéo e coleta de dados de maneira continua, em especifico,
para a questdo habitacional nacional, de modo a possibilitar futuramente o
desenvolvimento e a implementacdo de politicas mais efetivas de regularizacédo

fundiaria e de combate ao déficit habitacional.

Ainda acerca da avaliacao de insercdo urbana dos projetos do PMCMV/FAR
em Porto Alegre, ha outros das fases dois e trés a serem analisados e que podem
contribuir no estudo do desempenho do Programa na cidade. Ao mesmo tempo, com
a concentracao de empreendimentos na Restinga, a avaliagdo da capacidade de
absorcao do transporte, servigos e equipamentos do bairro se torna mais complexa,
diante do expressivo aumento da demanda por esses impulsionada pelo Programa.

Por fim, a expansdo da malha urbana e rapida reconfiguracdo dos valores imobiliarios
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devido a operacdo do PMCMV demandam a continuidade de estudos e pesquisas
sobre os resultados e consequéncias do Programa, enquanto relevante e ainda muito

influente no desenrolar da problematica habitacional nos anos apds seu fim.
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ANEXO A - Déficit habitacional estimado, por Regido e no Brasil (valores
absolutos, em milhares de domicilios)

Déficit habitacional estimado por regido (valores absolutos)

Ano Centro-oeste  Nordeste Norte Sudeste Sul Brasil
2007 383 2.057 615 2.156 645 5.855
2008 404 1.919 560 1.990 565 5.438
2009 480 2.019 645 2.174 581 5.898
2011 464 1.937 613 1.984 584 5.582
2012 429 1.777 565 2.109 551 5.431
2013 474 1.844 653 2.246 628 5.846
2014 464 1.901 632 2.426 645 6.068
2015 521 1.972 646 2.483 734 6.356
2016 503 1.738 687 2.223 616 5.768
2017 484 1.803 700 2.401 680 6.069
2018 483 1.818 689 2.301 682 5.973
2019 483 1.807 731 2.316 629 5.965
MEDIA 464 1.883 645 2.234 628 5.854

Fonte de dados: FJP (2015, 2016, 2018 e 2022). Elaboragao propria
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ANEXO B - Distribuigc&o das unidades habitacionais contratadas, de 2009 a
2020, por faixa de renda do PMCMV

Quantidade de UH Contratadas

Ano Producéo/Estoque Faixa 1 Faixa 1,5 Faixa 2 Faixa 3 Total Anual
2009 12.947 143.828 0 96.175 8.250 261.200
2010 46.569 323.723 0 294.613 20.406 685.311
2011 47.594 106.484 0 299.956 21.860 475.894
2012 51.713 374.445 0 311.907 23.297 761.362
2013 31.180 504.884 0 293.884 26.153 856.101
2014 24.611 178.339 0 312.042 30.951 545.943
2015 39.055 19.911 0 315.030 37.460 411.456
2016 44.770 37.304 9.858 315.480 49.123 456.535
2017 45,585 22.616 44.002 241.270 37.885 391.358
2018 65.329 100.508 58.446 265.117 47.311 536.711
2019 79.681 1.500 30.070 240.848 41.331 393.430
2020 34.232 0 7.768 123.707 19.393 185.100
TOTAL 523.266 1.813.542 150.144 3.110.029 363.420 5.960.401

Fonte de dados: Brasil - MDR (2023) e Brasil - MCidades (2024). Elaboragéo proépria
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