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RESUMO

Habitagdo de Interesse Social e Governanca Urbana:  desafios, resisténcias e
potencialidades na Area Metropolitana de Brasilia

Esta tese tem por objetivo analisar as assimetrias da politica de habitagcdo, em especial da
politica de habitacéo de interesse social no nivel metropolitano, considerando os seguintes
aspectos: a trajetoria da politica habitacional brasileira e os limites para os arranjos de
cooperacdo metropolitana. Outro aspecto considerado foi a priorizacdo de financiamento
habitacional do Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMYV), direcionado para os
municipios inclusos em regides metropolitanas e na Ride-DF sem considerar ou
incentivar a promocéo de estratégias para o enfrentamento do problemas habitacional
de forma cooperada. Também se levou em consideracao o fragil respaldo dos regramentos
nacionais para a promocédo da cooperagdo em territorios metropolitanos e o inconcluso
pacto Federativo.

O recorte espacial considerado na investigacdo limitou-se a Area Metropolitana de
Brasilia (AMB). Este recorte espacial se revelou um desafio, uma vez que o recorte da
AMB ndo existe institucionalmente, e portanto ndo tem respaldo na legislagcdo nacional
que trata da matéria sobre as regides metropolitanas. Os procedimentos metodoldgicos
utilizados foram: a) elaboracgéo do banco de dados acerca do volume e das modalidades
dos empreendimentos do programa na Area Metropolitana de Brasilia, 0 que permitiu a
confeccdo de mapas inéditos do volume de contratagdo de unidades habitacionais na Area
Metropolitana de Brasilia (AMB), vinculadas as faixas de renda, fontes de financiamento,
e 0 cruzamento com o atendimento do déficit habitacional; b) pesquisa bibliogréfica e
documental das acdes de planejamento e ordenamento executadas pelos governos locais
e o Distrito Federal e sua interface com as questdes metropolitanas; c) a realizacéo de
entrevistas com os gestores publicos nas esferas federal, estadual, distrital e municipal, o
que foi fundamental para identificar os limites e as potencialidades de arranjos
inovadores no territorio, considerando as diretrizes estabelecidas para a gestdo local da
politica urbana de habitacdo nos planos de habitacdo, planos diretores, legislacdo
urbanistica e seu nivel de incorporacdo na alocacao e hierarquizacdo dos investimentos
habitacionais, resultando em importantes modificacbes na producdo do territorio
metropolitano. As entrevistas também possibilitaram identificar em graus diferenciados
a necessidade de ac¢Oes cooperadas ou 0s impactos da dindmica metropolitana gerados
pela execucao de ac¢Oes habitacionais de outro municipio na gestdo local.

A tese procurou evidenciar a relevancia do planejar, executar e gerir estratégias que
envolvem as questbes habitacionais de forma concertada nos aglomerados
metropolitanos. As a¢Oes de planejar, executar e gerir a politica habitacional se revelaram
desafiantes do ponto de vista das materializacbes de acbes, compromissos e
corresponsabilidades para a pactuacdo de Agenda Metropolitana, em anuéncia aos
investimentos estaduais, federais e municipais.

Palavras-chave: Solidariedade Territorial, Politica Habitacional, Area Metropolitana de
Brasilia/Ride-DF
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RESUME
Logement d'intérét social et Gouvernance urbaine: défis, résistances et potentialités
dans L’Aire Métropolitaine de Brasilia

Cette thése a pour objetictif d'analyser les asymétries de la politique de logement, en
particulier de la politigue de logement d'intérét social au niveau métropolitain,
considérant les aspects suivants: la trajectoire de la politique habitationnelle brésilienne
et les limites pour les arrangements de coopération métropolitaine. Un autre aspect
considéré a eté la priorité de financement du logement du Programme Ma Maison, Ma
Vie (Minha Casa, Minha Vida - PMCMV), orienté vers les municipalités comprises dans
les régions métropolitaines et dans la Ride-DF sans considérer ou encourager la
promotion de stratégies pour faire face aux problémes habitationnels d'une maniere
coopérative . En outre, il a pris en compte le soutien fragil des réglementations nationales
pour la promotion de la coopération dans les territoires métropolitains et le pacte Fédératif
inacheve.

La coupure spatiale considérée dans la recherche s'est limitée a L’ Aire Métropolitaine de
Brasilia (Area Metropolitana de Brasilia - AMB). Cette coupure spatiale s'est révélée un
défi, une fois que la coupure de I'AMB n'existe pas institutionnellement, et donc n'a pas
de fondement dans la législation nationale qui traite de la question sur les aires
métropolitaines.

Les procédures méthodologiques utilisées ont été: a) élaboration d'une banque de données
sur I'ampleur et les modalités des projets du programme dans 1’ Aire Métropolitaine de
Brasilia, ce qui a permis la confection de cartes inédites du volume d'embauche d'unités
habitationnelles dans 1’Aire Métropolitaine de Brasilia (AMB), liées aux niveaux de
revenus, sources de financement, et le croisement avec la prise en charge du déficit
habitationnel; b) recherche bibliographique et documentaire des actions de planification
et d'ordres exécutés par les gouvernements locaux et le District Fédéral et son interface
avec les guestions métropolitaines; c) la réalisation d'entrevues avec les fonctionnaires
publics au niveau fédéral, de I'état, du district et de la municipalité, ce qui a été
fondamental pour identifier les limites et les potentialités des arrangements novateurs
dans le territoire, considérant les directrices établies pour la gestion locale de la politique
urbaine du logement, dans les plans du logement, plans directeurs, 1égislation urbaine et
son niveau d'intégration dans la destination et [I'hierarchie des investissements
habitationnels, ce qui entraine des modifications importantes dans la production du
territoire métropolitain. Les entrevues ont également possibilité d'identifier dans des
divers degrés la nécessité d'actions coopérées ou les impacts de la dynamique
métropolitaine générés par la mise en ceuvre d'actions en matiére de logement d'une autre
municipalité dans la gestion locale.

La these a cherché a mettre en évidence l'importance de planifier, exécuter et générer des
stratégies qui impliquent des questions de logement de maniére concertée dans les
agglomérations métropolitaines. Les actions de planifier, exécuter et générer la politique
de logement se sont révélées de maniere défiante du point de vue des matérialisations
d'actions, engagements et coresponsabilités pour le pacte de I'Agenda Métropolitain, en
accord avec les investissements des états, fédéraux et municipaux.

Mots-clés: Solidarité Territoriale, Politique du Logement, 1’ Aire Métropolitaine de
Brasilia / Ride-DF
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A provisdo dos servigos urbanos nos espacos metropolitanos exige uma
articulacdo integrada para que sua oferta e 0 acesso a eles estejam compativeis com a
dindmica urbana do conjunto de municipios. Para Cruz, Berg e Marques (2011), a
provisdo da habitacdo como servico de interesse social e sua gestdo de forma local em
territério de complexa dindmica urbana nédo pode ser de responsabilidade exclusiva dos
governos locais, ja que envolvem pesados investimentos em infraestrutura e articulacao.
Frequentemente o poder local ndo obtém recursos compativeis para a escala da demanda
e da oferta de habitacdo de interesse social, sendo necessarias acdes cooperadas para uma
eficiente provisdo desse servico e dos outros que estdo envolvidos, como transporte
publico, mobilidade urbana, educacgéo e saude.

As pesquisas tém procurado identificar as dificuldades e as estratégias dos paises
desenvolvidos e em desenvolvimento, para planejar e implementar agdes coordenadas
entre os entes governamentais, visando a oferta e ao acesso adequados da populagdo de
baixa renda aos servigos urbanos no territério metropolitano.

Na agenda de pesquisa dos espagos académicos ¢ dos organismos internacionais,
como a Un-Habitat, por exemplo, indica-se a necessidade de uma articulagdo
metropolitana intergovernamental construida por distintos agentes, a fim de implementar
politicas para a oferta de servigos urbanos integrados, tais como transporte urbano, acesso
a moradia para a populacdo de baixa renda associada ao conjunto de usos do solo urbano.
A inovagao de servigos deve gerar renda e emprego com a finalidade de otimizar recursos
e integrar econdmica e socialmente os territorios metropolitanos.

Destaque-se que alguns paises tém apresentado experiéncias de governangal
metropolitana com relativo grau de coesdo e participacdo do governo central ou
subnacional. Em Montreal ¢ Toronto, no Canada, foram instituidas autoridades
metropolitanas tanto compulsorias quanto voluntarias para a oferta de servigos urbanos
de forma partilhada. Assim, por exemplo, na cidade de Toronto, a criacao de bairros em
areas centrais com renda mista traz uma experiéncia de provisao da moradia social em
conjunto com condominios de classe média. Nesses bairros ha tipologias de aluguéis de
mercado e aluguéis sociais e, também, ha participacdo dos moradores no planejamento e
or¢amento dos bairros.

Na Comunidade Metropolitana de Montreal, desde o ano de 2001, todas as

municipalidades que pertencem a comunidade metropolitana contribuem com uma cota-

! Para pesquisas aprofundadas, consultar Collin e Robertson (2007), Hoffmann-Martinot e Sellers (2007)
e Seixas e Albet (2012).
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parte de imposto calculado de acordo com a capacidade fiscal para o financiamento de
programas de habitac¢do social ao nivel metropolitano. Vale lembrar que a Comunidade
Metropolitana elaborou o Plan d’action métropolitain pour le logement social et
abordable (2009-2013), para fortalecer as agdes cooperadas e assegurar a ampliagdo de
habitacao social no ambito metropolitano.

Ja na regido de ile-de-France, na Franga, a implementacdo de leis e linhas de
financiamento tem fomentado a cooperagdo intermunicipal, assim como de continuas
politicas que visam integrar uma gestao para o uso do solo cooperada. Destaquem-se a
obrigagdo de um porcentual de 25% destinados para moradias de interesse social para a
aprovacao de grandes empreendimentos imobilidrios e, no ano de 2013, a aprovacao para
a elaboragdo do plano metropolitano para a habitacdo de Interesse social em andamento.

Também merecem destaque as recentes aprovacgdes de planos para o0 ordenamento
integrado na Espanha. Barcelona, por exemplo, teve, no ano de 2010, seu Plano Territorial
Metropolitano regulamentado, o que tem viabilizado, em colaboragdo com as
municipalidades, a ampliacdo da provisao da habitagdo social na escala metropolitana.
Vale lembrar que a habitacdo ndo é uma competéncia local. O Institut Metropolita de
Promocié de Sol i Gestio Patrimonial — IMPSOL — é uma entidade publica com
personalidade juridica propria que atua na Area Metropolitana de Barcelona com a
finalidade de administrar, gerir e explorar 0 uso do solo e a¢des de urbanismo, levando
em consideracdo a solidariedade intermunicipal e as estratégias do plano diretor
metropolitano.

Na América Latina, merecem destaque as experiéncias de cooperacdo e
fortalecimento da gestdo nas areas metropolitanas. Em especial paises como Chile e
México se destacam na elaboracdo de estratégias para a provisdo habitacional articulada
a dindmica metropolitana. Assinale-se que a problematica urbana desses paises e 0s
desafios para a promocdo de cooperacgdo se assemelham a realidade brasileira.

No Chile e no México, embora exista uma centralizacdo do governo central e
subnacional, sdo asseguradas as competéncias para o nivel local em consonancia com as
respectivas Constituigdes. Existe um papel ativo do governo subnacional em algumas
areas metropolitanas para melhor adesdo as politicas habitacionais, a fim de que se reduza
a expansao urbana periférica dos empreendimentos voltados para segmentos sociais de

baixa renda.
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A politica habitacional chilena tem sido apontada como o modelo latino-
americano para o enfrentamento dos problemas urbanos e a implementacdo de programas
habitacionais que assegurem moradias para a populacéo de baixa renda.

O Chile tem se destacado no cumprimento de metas de desenvolvimento global,
se comparado aos demais paises da América Latina, no que tange ao enfrentamento da
ocupacdo irregular e as solucdes habitacionais para a provisdo da moradia articulada aos
servicos bésicos visando a reducédo das externalidades da urbanizacéao periférica, que em
grande parte sdo aprofundadas em funcao das formas de ocupacéo irregulares da moradia
e da auséncia ou inadequacao do acesso aos servigos basicos (DUCCI, 1997).

No México, as agbes no campo habitacional resultaram na construcdo de
aproximadamente 600 mil casas por ano, em especial nas areas metropolitanas. Vale
destacar que, diferentemente de no Brasil, no México o acesso a uma moradia social €
assegurada somente aos trabalhadores com emprego estavel. Nas principais areas
metropolitanas do México, como por exemplo Cidade do Meéxico, Guadalajara e
Monterey, foram criadas instancias de coordenacdo e de planejamento metropolitano,
sobretudo nas questdes relativas ao uso do solo e da provisdo da moradia social.

Essas instancias tém realizado esforgos para uma melhor distribuicdo da moradia
social articulada as bacias de emprego e lazer, a fim de reduzir o enorme nimero de
trabalhadores que abandona a moradia social, adquirida em funcdo da sua localizagéo
periférica, o que tem gerado impactos socioecondmicos nas principais areas
metropolitanas mexicanas.

J4& no Brasil, o debate sobre a cooperacdo interfederativa nas regifes
metropolitanas € marcado por periodos de centralizagdo e descentraliza¢do do Estado. Os
anos 1970 marcaram a criacdo das primeiras regides metropolitanas pela Unido, com a
Lei Federal n°® 14 de 1973, a saber: Belém, Fortaleza, Recife, Salvador, Belo Horizonte,
Sdo Paulo, Curitiba, Porto Alegre. No ano de 1974, pela Lei Complementar n° 20,
determinou-se a criacdo da regido metropolitana do Rio de Janeiro. A criagéo das regioes
metropolitanas tem como finalidade prover acdes compartilhadas de servigcos publicos
caracterizados como fun¢6es publicas comuns (FRANCA; FURTADO; 2013).

Com a aprovacdo da Constituicdo Federal de 1988 e das estratégias de
descentralizacdo da Administracdo Publica, a criacdo e gestao das regides metropolitanas

passaram a ser competéncia dos Estados.

Os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir regides
metropolitanas, aglomeracfes urbanas e microrregides, constituidas por
agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizagdo, o
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planejamento e a execucdo de funcdes publicas de interesse comum. (BRASIL,
1988, Art. 25, § 39).

Tambeém a Constituicdo de 1988, em seu artigo 43, dispde acerca da criacao, pela
Unido, através de lei complementar, das Regides Integradas de Desenvolvimento
(RIDEs), em um mesmo complexo social e geoecondémico. Para tanto, acGes que
envolvam municipios localizados em distintas Unidades da Federagdo sdo promovidas
visando ao seu desenvolvimento e a reducdo das desigualdades regionais
(BRASIL,1988).

A aprovacdo da Constituicdo Federal de 1988 elevou o0 municipio a uma instancia
de poder muito particular em relacdo a outros paises federativos. O municipio foi
incorporado como um ente federativo com autonomia. J& em relacdo a implementacéo
das regides metropolitanas, esta foi delegada aos Estados, porém a Unido ndo estabeleceu
normas gerais ou mecanismos que pudessem fortalecer a regulacéo e gestéo das regides
metropolitanas.

Nesse contexto, ndo houve por parte dos Entes federativos acGes que fomentassem
a cooperacdo. Ao contrario, a agenda foi marcada pela guerra fiscal entres os entes. A
reducdo de investimentos em politicas urbanas, dada a austeridade fiscal e os frageis
didlogos com os governos locais, revelou-se problematica para praticas de cooperagdo em
territérios metropolitanos, em um novo periodo que evocava a gestdo local e sinalizava a
competéncia do Ente municipal, para o ordenamento urbano e a gestdo do uso do solo.

Assim, as praticas de gestdo metropolitana ganharam novos contornos em
decorréncia das novas nuancas federalistas e também em funcao da crise econémica e dos
reajustes fiscais, que reduziram os investimentos em politicas urbanas. Para Klink (2013),
a pauta metropolitana ndo foi incluida como medida estratégica nos novos pleitos dos
prefeitos p6s-1988, tampouco marcou uma acao integrada da esfera federal diante das
mudangas institucionais e econdmicas.

Embora o tema metropolitano, em anos recentes, tenha ganhado espaco na agenda
governamental com a retomada de investimentos federal e estadual no setor de
desenvolvimento urbano e no campo técnico e de pesquisa, destacam-se importantes
acoes de governos estaduais repensando o ordenamento e a gestao metropolitana:

a) O estado de Minas Gerais avangou com a criagdo de Agéncia
Metropolitana de Belo Horizonte e a aprovacdo do Plano
Metropolitano (2011) e delimitagdo das Zonas de Interesse
Metropolitano (ZIMs);
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b) O estado de S& Paulo tratou da reorganizagdo do
planejamento metropolitano do ponto de vista institucional,
com a regulamentagéo de novas regides metropolitanas. Para
isso, elaborou acbes de planejamento metropolitano, como o
plano habitacional metropolitano para a regido metropolitana
de S&o Paulo, que se encontra em andamento, a maioria delas
conduzida pela Empresa Paulista de Planejamento
Metropolitano (Emplasa). Também foram regulamentadas as
atividades da Agéncia Metropolitana de Campinas
(AgemCamp) e da Agéncia Metropolitana da Baixada
Santista (Agem);

c) O estado do Rio de Janeiro estd promovendo seminarios para
a promocdo de diretrizes e a proposic¢do de um novo desenho
metropolitano para as politicas urbanas articuladas aos
grandes eventos internacionais esportivos;

d) O Distrito Federal e o Estado de Goias estdo fomentando
estratégias que resultem na construcdo de uma agenda de
cooperacao, através de foruns tematicos, para a discussédo de
um plano integrado de residuos sélidos para a Ride-DF. A
Companhia de Planejamento do Distrito Federal
(CODEPLAN) tem realizado importantes diagnosticos e
pesquisas que resultaram na delimitacio de uma Area
Metropolitana de Brasilia (AMB). Essa regionalizacdo da
Area Metropolitana de Brasilia tem subsidiado consideraveis

acordos de cooperacdo para embasar politicas publicas.

Nesse sentido, observa-se uma retomada de estratégias de planejamento e gestao
considerando as multiplas interfaces do territério metropolitano. Em especial, alguns
estados se destacam na retomada de estratégias com a reorganizagdo das suas agéncias de
desenvolvimento metropolitano e a elabora¢do de plano metropolitano, bem como, em
certa medida, com agdes inovadoras, em decorréncia da sua organizacdo e capacidade
administrativa, como por exemplo os estados de Minas Gerais e Sao Paulo.

Ainda assim, observa-se uma fragilidade de inser¢ao do tema metropolitano como

uma estratégia prioritaria que paute a agenda governamental e que seja objeto de acdes
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que induzam pactos cooperativos de servicos em espacos que possuem forte integragao
de uso de servigos urbanos. Também ¢ fragil a institui¢do de mecanismos de regulacio
para o financiamento e a gestdo que possibilitem a estados e municipios otimizarem
recursos para a implementacdo de estratégias para o desenvolvimento do territorio
metropolitano.

Na esfera politica, a descentralizacdo administrativa tem proporcionado uma série
de experiéncias de cooperagdo voluntaria, porém sdo eivadas de conflitos. Na esfera
econdmica, emergem proposigoes de acdes que podem propiciar economias de
aglomeracdo. Contudo, trata-se de acdes setorializadas e desintegradas, que fragmentam
o tecido metropolitano e potencializam deseconomias de aglomeragdo, além de gerar
entraves ao proprio desenvolvimento.

Por fim, na esfera social, hd a necessidade de participacdo dos segmentos da
sociedade, mecanismos de controle social e desenvolvimento econdmico articulado a
ganhos para a coletividade.

Essas facetas se interconectam e sdo investigadas a partir de diferentes aportes
teoricos e metodologicos, apontando indicativos e proposi¢des sobre o quao necessarias
e eficazes podem ser as articulagdes interfederativas para a gestdo metropolitana. A razdo
disso esta no fato de que tais articulagdes permitem viabilizar a escala 6tima para a
prestacdo dos servigos publicos comuns para os cidaddos que vivem nos territorios
metropolitanos.

As pesquisas geograficas buscam, considerando o seu instrumental tedrico e
aplicado, trazer contribui¢des a promogao de politicas publicas e formas de planejamento
que considerem os processos de formagao e reproducdo espacial.

A Geografia, com o seu instrumental teorico e pratico, busca compreender as
diferentes formas de como as relagdes sociais sdo reproduzidas no territorio, com
indicativos de proposi¢des de mudancgas no planejamento e desenho das politicas urbanas.
H4 casos para os quais a Geografia aponta para verdadeiras revolugdes nas formas de
organizagdo e producdo do Estado, sociedade, territorio e natureza, que tém marcado a
investigacdo da ciéncia geografica.

Nesse sentido, ao defendermos a elaboragdo da tese sob a perspectiva geografica,
buscamos justificar o contexto da questdo metropolitana, utilizando as dimensoes
espaciais: a) a institucional — permeada pelas mudancas federativas e, sobretudo, das

tratativas do enfrentamento de externalidades negativas nos processos de metropolizacao;
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b) a real — os distintos processos de metropolizagdo que vivenciamos — nas dimensoes
percebida, concebida e vivida, em interface com as politicas publicas habitacionais.

Ao investigarmos a questdo metropolitana sob a dtica da ciéncia geografica,
estamos adentrando em um mundo de relagdes sociais que ndo sdo lineares, sucessivas
ou estaticas; ao contrario, elas sdo construidas e desconstruidas por subjetividades
politicas, economicas e sociais (MASSEY, 2008).

As subjetividades constroem as espacialidades globais dos fenomenos. Nesse
caso, as espacialidades da questdo metropolitana sdo um fendmeno urbano que possui
caracteristicas globais, porém com distintas histdrias e territérios, que se conectam aos
processos das transi¢des espaciais, tais como: a passagem do fordismo para a acumulacao
flexivel; as reformas da administrag@o publica; os novos mercados de consumo urbano; a
polarizacao dos centros econdmicos metropolitanos; a reproducao das relagdes sociais e
os novos direcionamentos do Estado em temporalidades distintas que reproduzem novas
formas de urbanizagdo e definem novos rumos da globalizagdo.

A Geografia, ao se propor explicar a (re)producdo do espaco metropolitano, utiliza
0 seu instrumental estratégico, isto €, as possibilidades e limites de analisar o territdrio
metropolitano a partir das escalas, das temporalidades e das redes. Nessas condicdes, 0
territorio metropolitano fluido pelas redes informacional, financeira e tercidria tem
transformado, de forma acelerada, a base material e imaterial do tecido urbano e ampliado
a vivéncia do fendmeno metropolitano em distintos graus (CASTELLS, 1999; HARVEY,
2011).

O entendimento da questdo metropolitana passa pela compreenséo do conceito de
territorio, do seu caréater relacional e de poder na reproducdo das relagdes sociais e das
politicas publicas. Assim, o conceito de territorio configura-se por meio de préaticas
materiais e imateriais, sempre em processo de fazer-se (SANTOS, 1999; MASSEY,
2008).

Assim, ganha centralidade o papel decisorio dos atores que produzem o territério
metropolitano e direcionam o desenho e a execucdo das politicas publicas que
transformam o urbano.

A nossa proposi¢cdo ¢ que a geografia “conte” as estdrias metropolitanas e os
limites para uma gestdo cooperada a partir de diversas possibilidades, e ¢ ai que o
territorio sinalizado por Santos (1999), Massey (2008), Moura (2012), Firkowski (2013)

e tantos outros gedgrafos ganha essencialidade.
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Os territorios metropolitanos concentram o poder de decisdo do capital,
sobretudo o financeiro. Simultaneamente esses territorios sdo dotados de uma
complexidade que impde novas estratégias para o desenho e a implementacdo de
politicas publicas eficientes, eficazes e efetivas para o enfrentamento da precariedade
urbana neles concentrada e potencializada em graus diversos.

Os territérios metropolitanos sdo os polos de riqueza e a0 mesmo tempo
concentram o0s mais graves problemas urbanos que néo estdo circunscritos aos limites
administrativos, sejam estes municipais ou estaduais. Assim, esses territorios se tornam
verdadeiras arenas politicas, onde distintos agentes produzem e reproduzem estratégias
em diferentes tempos e escalas, as quais, em sua maioria, se apresentam descasadas e
conflitantes com as necessidades coletivas.

Portanto, o planejar, o implementar, o regular e o gerir politicas publicas
para a prestacdo de servigos urbanos comuns requerem negociacdo, redesenhos,
partilhamento de exercicio de competéncias, novas formas de aplicacdo e arrecadagdo
de investimentos entre os Entes da Federacdo, sociedade e parceiros privados.

Para Moura e Gorsdorf (2009), nos territérios metropolitanos a prestacdo de
servicos urbanos que exercam uma forte relacdo com outros municipios deve ser
planejada de forma coordenada. Dai o reconhecimento de que alguns servigos urbanos
podem ser caracterizados como “fungdes publicas de interesse comum”, a depender da
sua espacializacdo no territorio.

A adocdo de estratégias cooperadas para o enfrentamento dos problemas
urbanos em territérios metropolitanos tem sido planejada, investigada e proposta
mediante os distintos vieses de governanca metropolitana. Para Mévellec e Douay
(2007), a governanca metropolitana comporta, via de regra, trés elementos centrais: a
mobilizacdo de competéncias do Estado em induzir politicas integradas, considerando o
modelo descentralizado de competéncias; a fluidez das fungdes econdmicas, em
especial, do setor terciario, e por fim, a fluidez do tecido urbano.

No entanto, existem diversas tendéncias de governanca metropolitana. Na
Ciéncia Politica, trés tendéncias se destacam pelos distintos alinhamentos tedricos,
sobretudo no que tange ao papel do governo central em induzir e coordenar estratégias

cooperadas relacionadas aos contetdos e as escalas do capitalismo.
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Quadro 1 - Tendéncias de Governanga Metropolitana

Tendéncias Periodo Caracteristicas Formas de Governanca

Inici éculo XX | Institucionalizaca
lcodo século . stitucionalizagdo, Governos/Entes
até meados de 1960: governos :
Reform School . . metropolitanos e
periodo da metropolitanos .
SO . Conselhos Metropolitanos
Industrializacdo centralizados
Anos de 1980: pds- Descentralizacdo/ . . ~
. . . Y s Policentrismo/acgdes
Public Choices industrializacdo poder decisério dos [
. voluntérias
governos locais
Anos de 1990: estagio Cooperacao
L avancado da Cooperacdo intermunicipal e
New Regionalism o . . S .
globalizacdo horizontal/vertical | participacdo da sociedade
civil

Fonte: Adaptado de Yaro; Ronderos (2011).

As transformacbes do capitalismo mundial no periodo p6s-1970 trouxe
mudancas no regime de atuacdo e gerenciamento do Estado. Assim, as tendéncias de
governanca metropolitana apresentadas no Quadro 1 correspondem as transformacdes
no regime de producdo capitalista e aos modelos de oferta de servi¢os publicos pelo
Estado. Para Klink (2013), as mudangas no regime de atuacdo do Estado pds-1970
apresentam a transicdo dos regimes de gerenciamento para 0 regime de

empresariamento urbano:

No primeiro, 0s governos municipais limitavam-se a gestdo burocratica de
um conjunto pré-definido de servigos urbanos, enraizado em um sistema
relativamente rigido de planejamento e zoneamento compreensivos. O
segundo caracterizava-se por um estilo empreendedor de governanca, em um
cenario mundial de turbuléncias e incertezas, que fazia com que 0s governos
locais assumissem mais riscos (calculados) e uma postura gerencial de
flexibilidade, em busca de insercdo urbana na economia mundial. Langavam
mao de projetos estratégicos de revitalizagdo urbano-regional (selecionando,
para esse objetivo, corredores industriais, areas centrais e portuarias
abandonadas, rios poluidos etc.), articulados e implementados no &mbito de
coalizBes locais compostas por agentes da sociedade civil e do empresariado.
(KLINK, 2013, p. 89).

No caso brasileiro, ainda segundo Klink (2013), a retragdo nos anos de 1990 dos
investimentos da Unido em politicas sociais e urbanas e as parcerias com 0 setor
privado para a provisao de infraestruturas acirraram a competitividade e a concorréncia
fiscal entre Municipios e Estados, o que evidenciou agdes desarticuladas de
planejamento e gestdo do territorio e dificultou na esfera dos estados a criagdo e o
fortalecimento das agendas regionais integradas de desenvolvimento.

As guerras fiscais envolvendo municipios e estados, para a alocacdo de

investimentos, trouxeram impactos profundos nas diretrizes e estratégias de
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planejamento urbano e na flexibilizagcdo, no que diz respeito as leis do uso e ocupacao
do solo, as leis de expansdo do perimetro urbano, para assegurar a alocacdo de
investimentos e a projecdo das cidades no cenario regional ou mundial. Diante desse
cenario, as acdes de cooperacdo se mostraram frageis e ndo foram temas centrais das
agendas dos Entes federativos*? (KLINK, 2013).

Para Arretche (2010), as desigualdades territoriais, as distintas e por vezes
conflitantes relagdes entre a Unido, estados, Distrito Federal e municipios séo elementos
que, em parte, explicam a fragmentacdo de mecanismos que induziriam 0s entes e
agentes para a formulacdo e execucao de politicas pablicas integradas.

Nessas condigdes, a inducdo da Unido para a formulagdo de diretrizes para a
execucdo de politicas integradas se torna essencial. Isso porque a formulagcdo de
diretrizes e as condicionalidades de acesso aos recursos de programas federais orientam
e afetam a execucdo e regulacdo de politicas publicas para a provisdo de servicos
urbanos na escala estadual e local.

No Brasil, ja é reconhecido que a estrutura das regides metropolitanas® revela
grandes diferencas em capacidade técnica, tributaria, administrativa e acesso e oferta de
servigcos urbanos entre a area-polo e os municipios limitrofes. Somam-se a isso as
assimetrias de capacidade e fragilidade de coesdo (para ndo dizer auséncia em alguns
casos) do planejamento, além da implementacdo de servigos urbanos de um municipio
que traz impactos negativos nos demais municipios. Isso reafirma a necessidade de
mecanismos de cooperacdo no planejamento e na execucdo das politicas urbanas,
quando um servigo urbano exerce forte relagdo com outros municipios.

Nesta pesquisa procuramos investigar as assimetrias da atual politica
habitacional a partir da execucdo do Programa Minha Casa, Minha Vida, em contexto
metropolitano. Trata-se de programa que tem impactado de diversas formas a gestdo
estratégica e a populacdo e cujas acdes para o enfrentamento da problematica
metropolitana requerem respostas cooperadas para uma acado efetiva de politica publica.

L A esse respeito, ver: Observatério das Metrépoles (2012); Ipea (2013). As referidas obras trazem
contundentes criticas a criacdo de regides metropolitanas sem critérios técnicos e, em sua maioria, com
recortes que ndo possuem natureza metropolitana.

20 tema da governanca metropolitana tem tido papel de destaque nos principais centros de pesquisas do
pais, como, por exemplo, nos j& citados Observatério das Metrépoles (2012) e Ipea (2013). Merece
destaque a recente cooperacao técnica firmada entre o escritorio da Un-Habitat com o Ministério das
Cidades (2013), para o desenvolvimento de metodologia visando a formulagdo e a implementacdo de
diretrizes para a geracdo de subsidios, com o proposito de promover um marco legal da politica de
planejamento e gestdo metropolitanos.

3 Uma analise detalhada sobre a estrutura das regides metropolitanas é feito por Ribeiro e Santos Junior
(2004, 2007) e Observatorio das Metropoles (2012).



33

Para tanto, tratar como funcéo publica comum a habitacéo ja se apresenta como
um desafio para esta pesquisa, sendo necessario problematizar e identificar os
processos que permitem reconhecer a habitacdo como uma funcéo publica de interesse
comum. Isso requer, portanto, um exercicio colegiado de competéncias e estratégias

para sua provisao na escala metropolitana.

Parte A — Problematizacdo: a habitacdo como uma func¢do publica de interesse

comum

O processo de reestruturacdo econdmica, de urbanizagdo e de metropolizagéo
acelerada no Brasil resultou em uma reorganizagdo e flexibilizagdo do sistema
produtivo brasileiro, cada vez mais voltado para as atividades industriais e terciarias, o
que impbs uma também reorganizacdo e tecnifica¢do da producdo agricola. Por sua vez,
a reestruturagdo econdmica provocou impactos na estrutura da mao de obra e nos
investimentos em politicas sociais, em especial nas politicas redistributivas.

Esse conjunto de fatores condicionou novas configuracdes urbanas e frentes
migratorias direcionadas para a cidade, em decorréncia da reorganizacdo da estrutura
econdmica no pais, que se somou ao violento processo de expulsdo do camponés do
mundo rural, fato que, em certa medida, condicionou sua migracao para a cidade.

Assim, o Brasil, nos anos 1970, ja alcancava uma populacdo eminentemente
localizada em é&reas urbanas e, sobretudo, concentrada nas areas mais dinamicas — as
denominadas regiGes metropolitanas. Também merece destaque o crescimento da
populacdo urbana nas novas frentes de ocupacdo, resultante das politicas de
interiorizacdo, como ocorreu na regido Centro-Oeste, com a implantacdo da Capital

Federal — Brasilia.
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Quadro 2 - Populagdo nos Censos Demograficos 1960-2010

1960* 1960* 1970* 1970* 1980* 1980* 1991%* 1991%* 2000%* 2000%* 2010%* 2010%*

Regido

Urbana Rural Urbana Rural Urbana Rural Urbana Rural Urbana Rural Urbana Rural

BRASIL 32.004.817) 38.987.526| 52.904.744( 41.603.839| 82.013.375| 39.137.198| 110.875.826( 36.041.633| 137.755.550| 31.835.143| 160.925.792( 29.830.007
Regido Norte| 1.041.213| 1888.792| 1784.223| 2404.090| 3.398.897| 3.368352| 5931.567| 4.325.699 9.002.962( 3.890.599| 11.664.509| 4.199.945

Regido 7.680.681| 14.748.192 11.980.937| 16.694.173| 17.959.640| 17.459.516( 25.753.355( 16.716.870 32.929.318( 14.763.935| 38.821.246| 14.260.704
INordeste
Regido 17.818.649| 13.244.329| 29.347.170| 10.984.799| 43.550.664| 9.029.863 55.149.437| 7.511.263| 65.441.516 6.855.835| 74.696.178| 5.668.232

Sudeste
RegidoSul | 4.469.103( 7.423.004 7434196 9.249.355| 12.153.971 7.226.155 16.392.710( 5724316 20.306.542| 4.783.241| 23.260.896| 4.125.995
Regido 995.171| 1683.209| 2.358.218| 2.271.422| 4950.203| 2.053.312| 7.648.757| 1763485 10.075.212( 1541.533| 12.482.963| 1575.131
Centro-

(*) Populagéo recenseada. (**) Populagéo residente
Fonte: IBGE, Censos Demogréficos de 1960, 1970, 1980, 1991, 2000 e 2010.

A populagdo de migrantes de baixa renda, aqui compreendida em linhas gerais
como aquela que recebe até trés salarios minimos, em sua maioria, ndo possui
qualificacdo profissional e parte dela, que se integra ao mercado de trabalho, seja pela
via formal ou informal, recebe baixos rendimentos. Essa populacdo enfrenta grandes
dificuldades em obter acesso a moradia nas cidades, em especial nas grandes cidades,
por conta das pifias agdes do Poder Publico em assegurar condi¢cbes minimas de acesso
a moradia digna para esse perfil da populacéo.

As linhas de credito e os programas habitacionais, quando disponiveis, nem
sempre se revelaram adequados ou suficientes para atender a populacéo de baixa renda.
Portanto, a ocupacdo informal muitas vezes foi a via disponivel para os cidaddos de se
reproduzir na cidade, dada a omissdo de uma politica habitacional de interesse social,
além da auséncia de uma politica fundiaria, seletividade dos critérios e enquadramento
de renda dos programas habitacionais e 0 acesso as fontes de financiamento.

As precérias formas de acesso a moradia e a infraestrutura urbana, somadas as
praticas de autoconstrucdo das moradias na periferia sob a responsabilidade dos
trabalhadores, ou o acesso a moradia nos corticos no centro das cidades, propiciaram
uma série de condicionantes, tais como ocupacdo irregular, caréncia de servi¢os urbanos
e falta de oportunidades que promovessem a geracdo de renda e oferta de emprego.

Esses condicionantes, em parte, explicam a expansao segregada e o processo de
urbanizagédo perverso nas grandes cidades brasileiras, sem a intervencdo adequada de
estratégias de fortalecimento ao planejamento urbano e politicas sociais coesas. Assim,

as periferias se expandiram, ora pela ocupacgéo irregular, ora pelas praticas adotadas
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pelo Poder Publico de retirar os corticos dos centros, com incentivos a autoconstrucao
em éareas desprovidas de infraestrutura ou a oferta de provisdo da moradia social sem
integracdo urbana.

Portanto, as “escolhas” do local de moradia das familias de baixa renda sdo
determinadas pelo valor da terra urbana e pelas condicbes de acesso, aqui
compreendidas como o conjunto de agfes ou respostas do Poder Publico para a
obtencdo da moradia social. Logo, a espacializagdo da moradia no territério urbano é
determinante para 0 acesso ou a segregacao das familias aos servigos como agua, luz,
esgoto, educacdo, oportunidade de emprego e transporte. Portanto, “a habita¢do nao
pode ser concebida como mero abrigo, pois ela representa a porta de entrada dos
servigos urbanos” (VALLADARES, 1982, p. 30).

A dimensdo da segregacdo ou das dificuldades de acesso a moradia pela
populacdo de baixa renda pode ser mensurada em dados. Estima-se, com base nos
estudos realizados pela Fundacdo Jodo Pinheiro em parceria com o Ministério das
Cidades, que o déficit habitacional* brasileiro calculado com base no Censo de 2010
apresentava naquele ano uma caréncia de 6 milhdes e 940 mil unidades. Deste total,
85% estavam em areas urbanas e 15% em areas rurais. No periodo avaliado, o déficit
habitacional urbano relativo as regides metropolitanas foi estimado, em termos
absolutos, em 3 milhdes e 299 mil unidades (FJP, 2013).

4 A Fundagéo Jodo Pinheiro, responsavel pelo levantamento do déficit habitacional no Brasil, conceitua-o
da seguinte forma: “O conceito de déficit habitacional utilizado esté ligado diretamente as deficiéncias do
estoque de moradias. Engloba aquelas sem condi¢des de serem habitadas em razdo da precariedade das
construcgdes e que, por isso, devem ser repostas. Inclui ainda a necessidade de incremento do estoque, em
funcdo da coabitagdo familiar forcada (familias que pretendem constituir um domicilio unifamiliar), dos
moradores de baixa renda com dificuldades de pagar aluguel e dos que vivem em casas e apartamentos
alugados com grande densidade. Incluem-se ainda nessa rubrica a moradia em imdveis e locais com fins
ndo residenciais. O déficit habitacional pode ser entendido, portanto, como déficit por reposicdo de
estoque e déficit por incremento de estoque” (FJP, 2013, p. 13).
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Tabela 1 - Déficit habitacional total e relativo® referente ao total de domicilios
particulares permanentes por situacdo de domicilio, segundo regides
metropolitanas (RM) e regibes integradas de desenvolvimento (Ride) — Brasil —
2010

Déficit Habitacional Total

Absoluto

Especificagdo Relativo

Urbano Urbano

RM Manaus 111.365 113.795 5.571 22.5 22.8 18.1
RM Belém 105.976 102.740 3.236 19.1 19.1 19.4
RN Macapa 26.253 25.565 688 22.5 22.7 17.1
RM Grande S&o Luis 64.576 53.588 10.988 18.0 18.0 17.9
RM Sudoeste Maranhense 19.023 14.454 4.570 20.2 18.2 31.3
RM Cariri 19.269 16.720 2.550 125 13.5 8.3
RM Fortaleza 130.407 126.676 4.131 12.7 12.7 11.4
RM Natal 53.501 50.520 2.981 13.7 14.3 8.4
RM Jodo Pessoa 21.550 18.763 2.787 10.2 11.8 5.3
RM Campina Grande 47.587 44916 2.671 13.8 13.9 12.3
RM Recife 143.235 139.706 3.530 12.9 12.9 135
RM Maceio 17.092 11.925 5.166 10.5 13.0 7.3
RM Agreste 52.470 51.516 954 15.8 15.8 14.8
RM Aracaju 34.611 33.650 961 14.2 14.1 16.2
RM Salvador 142.255 139.888 2.367 12.6 12.6 12.1
RM Belo Horizonte 167.124 165.090 2.034 10.0 10.2 5.1
RM Vale do Aco 18.680 17.861 819 10.0 10.5 5.3
RM Grande Vitoria 57.810 57.377 434 10.8 10.9 55
RM Rio de Janeiro 387.216 386.025 1.191 9.9 9.9 6.6
RM Séo Paulo 793.048 787.552 5.496 13.0 13.1 9.0
RM Baixada Santista 75.769 75.587 182 14.4 14.4 17.1
RM Campinas 95.433 94.091 1.342 11.0 11.1 6.4
RM Curitiba 87.706 80.334 5.372 8.6 8.7 7.2
RM Londrina 22.777 21.448 1.329 8.8 8.7 11.7
RM Maringa 19.520 18.981 539 8.8 8.9 5.4
RM Floriandpolis 31.647 30.217 1.430 9.4 9.7 5.6
RM Vale do Itajai 21.611 20.190 1.421 9.8 10.2 6.5

RM Norte/Nordeste

. 30.267 28.542 1.724 8.9 9.2 5.6
Catarinense

> Até 2008 o déficit habitacional relativo era calculado dividindo-se o nimero de unidades de déficit pelo
total de domicilios particulares permanentes. Para o estudo de 2010, esse indicador passou a contabilizar
também os domicilios improvisados. Assim, o déficit habitacional relativo passou a considerar no
denominador o somatorio dos domicilios particulares permanentes e dos domicilios improvisados (FJP,
2013).
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RM Foz do Rio Itajai 20.591 20.269 322 12.0 12.3 4.8
RM Carbonifera 12.371 11.010 1.362 7.0 7.5 4.8
RM Tubaréo 8.199 6.844 1.355 7.1 7.5 5.6
RM Lages 10.459 8.861 1.597 9.6 9.7 8.9
RM Chapec6 11.511 9.583 1.927 9.1 9.4 7.8
RM Porto Alegre 125.803 123.510 2.293 9.4 9.5 6.0
RM Vale do Rio Cuiaba 36.935 33.922 3.012 13.1 13.0 13.8
RM Goiania 95.377 94.649 728 13.9 14.1 5.2
RM Bento Gongalves 18.850 17.835 1.015 7.9 8.0 6.0
RM Pelotas 17.019 16.213 806 8.6 8.8 6.1
RM Osorio 7.529 7.093 436 7.8 8.5 3.4
Ride-DF 166.807 160.542 6.265 15.1 15.4 10.0
Ride Teresina 54.037 41.253 12.784 17.4 15.1 33.9
Ride Petrolina/Juazeiro 27.101 20.434 6.667 14,5 15.3 12,5

Fonte: FJP (2013).

Considerando os dados exposto na Tabela 1 se observa que a Ride-DF apresenta
0 quarto maior déficit habitacional absoluto, na ordem de 166 mil unidades, em
comparacdo com as RMs de S&o Paulo (793 mil unidades), Rio de Janeiro (387 mil
unidades), Belo Horizonte (167 mil unidades). E o déficit relativo é o segundo maior,
na ordem de 15,4%, se comparado com as principais regides metropolitanas do Brasil,
ficando atrés apenas da RM de Belém.

Os resultados dos estudos da Fundagdo Jodo Pinheiro indicam a gravidade e a
especificidade das necessidades habitacionais em municipios localizados nas regides
metropolitanas e na Ride-DF. Os estudos que monitoram o déficit habitacional trazem
apontamentos da importancia e graus distintos das necessidades habitacionais, sejam
elas quantitativas ou qualitativas, que viabilizam e orientam a formulacdo, o
monitoramento e a avaliacdo de politicas publicas relacionadas a habitacdo e a
promocao de estratégias de planejamento e gestdo interfederativa.

Nd& menos importante, as pesquisas realizadas pelo Observatério das
Metropoles® apontam que as distintas formas e direcionamentos das politicas municipais
e estaduais voltadas para a habitacdo estdo gerando externalidades negativas no que
tange ao processo de uso e ocupacdo do solo urbano no conjunto metropolitano.

Sublinha-se a fragilidade dos municipios para a implementacdo dos instrumentos

®A coletanea de pesquisas publicada pelo Observatério das Metrépoles (2013) traz um diagndstico sobre a
insercdo urbana periférica dos empreendimentos habitacionais do Programa Minha Casa, Minha Vida nas
regifes metropolitanas. No entanto, ndo integra a coletanea nenhum estudo sobre a Ride-DF.



38

urbanos e de estratégias para o fomento a acdes compartilhadas de planejamento e
gestdo no campo habitacional.

Segundo Royer (2013), o exemplo do Plano Nacional de Habitagéo (PlanHab,
2009) é elucidativo. Nele esta expressa a necessidade de cooperacdo entre os Entes da
Federacdo, para o enfrentamento das necessidades habitacionais em territérios de

complexa dindmica urbana:

Nas Regifes Metropolitanas e Aglomerados Urbanos, em se constatando a
inexisténcia de quantidade de terra necesséria para atender as necessidades
habitacionais de interesse social em cada municipio isoladamente, o
dimensionamento devera ser feito de maneira articulada, se possivel em
planos estaduais ou metropolitanos onde se possa ter uma visdo do territorio
regional como um todo e planejar o dimensionamento das terras necessarias
na regido para Habitacdo de Interesse Social. (BRASIL, 2009, p. 127).

Ainda que as diretrizes do PlanHab expressem a necessidade de articulagéo e
apresentem um olhar diferenciado para a gestéo habitacional nas regides metropolitanas,
as estratégias politicas adotadas pelos governos em seus Vvarios niveis na esfera
habitacional indicam um vacuo de mecanismos de inducdo de fatores técnicos e
orcamentarios para a promocao de acdes concertadas para o planejamento e gestdo na
provisdo da habitacdo de interesse social em territorios de complexa dindmica urbana,
como, por exemplo, as Regides Metropolitanas e Rides.

Para Bonduki (2013), a relacdo entre politicas habitacionais de interesse social
em nivel metropolitano revela a necessidade de articulacdo institucional e estratégias de
gestdo, controle social, regulacdo fundiaria e desenho do financiamento de forma
integrada entre os Entes federados com a participacdo de um conjunto de agentes e da
sociedade civil.

Os problemas enfrentados pelo poder publico podem condicionar, ou mesmo
induzir, a localizacdo de moradias em outro municipio com condicdes de acesso a terra
e formas de prestacdo de servicos que facilitam a ocupacéo e localizagao de residéncias.
Isso leva a necessidade de entender o problema das assimetrias e os limites politicos e
socioeconbmicos para uma gestdo habitacional compartilhada em territdrios
metropolitanos.

Cabe entdo levantar a hipotese de que as formas de implementacdo da politica
habitacional, por meio de programas habitacionais sem estratégias de regime de
governanga metropolitana, podem estar induzindo o espraiamento urbano e gerando em

médio prazo um passivo urbano. A verificacdo desta hipdtese foi possivel a partir da



39

investigacdo da execucdo e gestdo das acdes no campo habitacional pelos entes da
Federagdo que integram a Area Metropolitana de Brasilia (AMB).

Os argumentos expressos nessa tese reafirmam a necessidade de mecanismos de
cooperacdo e pactuacdo de diretrizes e estratégias que fortalecam as a¢bes no campo
habitacional, dado o entendimento de sua vinculacdo direta com o uso e a ocupacao do
solo nas areas de interesse metropolitano.

Bonduki (2013) exemplifica que um conjunto de a¢fes implementadas de forma
isolada por um municipio metropolitano gera impactos no conjunto de municipios em
nivel metropolitano. Por exemplo, a revisdo das diretrizes de planejamento para novos
eixos de ocupacdo urbana, a alteracdo nas legislagdes de uso e ocupagéo do solo, as
acOes de ampliacdo do perimetro urbano, a ineficiéncia para a provisdo de habitacfes
sociais ou a construcdo de grandes obras publicas geram impactos nos outros
municipios metropolitanos.

Verifica-se, entdo, que o planejamento habitacional no Brasil tem sido pautado
pela execucgdo de programas habitacionais vinculados as iniciativas locais, em virtude da
redefinicdo das competéncias dos entes federados com a aprovacdo da Constituicdo
Federal de 1988. Também tem sido marcado pela articulacdo dos interesses dos
incorporadores e agentes imobiliarios e do governo federal no desenho e execugdo do
orcamento destinado a habitacéo de interesse social.

A habitacdo é constitucionalmente uma das matérias de competéncia
concorrente, ou seja, que pode ser tratada pelos trés entes governamentais. Ja
a competéncia da gestdo do uso e ocupacdo do solo é exclusivamente
municipal, o que pode gerar dificuldade na articulacdo entre os entes
federados. (ROYER, 2013, p. 157).

Em situacGes de forte integracdo econdmica e social, a dindmica do mercado
habitacional e de seu planejamento ndo se restringe a gestao setorial das administraces
locais. Ao contrario, as dinamicas urbanas se reproduzem no tecido metropolitano.
Nessas condices, a gestdo local se mostra incapaz de prover estratégias habitacionais
que melhor atendam a coletividade, haja vista que a dindmica habitacional nesses
territérios se estende para além dos limites administrativos, 0 que provoca
externalidades negativas para o conjunto da metropole.

Esse conjunto de realidades sobrepostas se configura um desafio ao
planejamento das necessidades habitacionais, que séo reproduzidas e resultantes da

reproducdo social e econdmica no territério metropolitano. Mas o rebatimento do ponto
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de vista administrativo ocorre nos municipios. E as respostas ao problema
metropolitano tém sido marcadas por acOes fragmentadas das gestdes locais.

De um lado os municipios denominados dormitérios’ arcam com uma demanda
habitacional que nao foi gestada em seus limites administrativos e recebem ano a ano
cada vez mais fluxo populacional, em decorréncia das dinamicas urbanas perversas, da
escassez da terra, em virtude da sua valorizagdo, e auséncia de mecanismos de
regulacdo fundiaria, que expulsam a populacdo de baixa renda do acesso a terra urbana
bem localizada nas areas-polos das grandes cidades, justamente as que oferecem 0s
empregos.

De outro lado, 0 mercado de trabalho e consumo se realiza nos grandes
complexos econdmicos, recolhendo as externalidades positivas do consumir, a
arrecadacao de impostos, e também atendem massivamente a populacdo dos municipios,
sobrecarregando os servigos de saude, educacdo, entre outros servicos, dada a baixa
infraestrutura dos municipios de moradia da populacdo trabalhadora.

Portanto, o problema de pesquisa se expressa nas agdes descasadas dos
programas federais destinados a provisdo da habitac¢do social, para os quais ndo foram
vinculados mecanismos indutores de solidariedade metropolitana. Isso induz a uma
execucao pelos governos locais de politicas e programas no campo habitacional sem
harmonizacdo com os mecanismos de planejamento urbano e regional, agravando os
problemas habitacionais, seja nos numeros expressivos do déficit habitacional, no preco
elevado dos terrenos nas areas centrais, nas dificuldades de equacionamento das
necessidades habitacionais, o que induz a populacdo a residir em outros municipios,
muitas vezes condicionadas pela fragmentacdo das politicas habitacionais locais.
Portanto, a tentativa de harmonizacéo e de equacionamento dos problemas habitacionais
se coloca como indutor para a integracdo do territorio.

Assim, a questdo de alocagcdo dos recentes investimentos habitacionais
advindos do Programa Minha Casa, Minha Vida e sua execugdo desarticulada se
constituem em importantes subsidios para analisarmos o problema da pesquisa e
respondermos aos seguintes questionamentos resultantes dos desdobramentos da

pesquisa realizada na Area Metropolitana de Brasilia:

" Trata-se de municipios que, na literatura brasileira, sdéo chamados de municipios-dormitérios, isto é,
aqueles que apresentam graves problemas de provisdo de infraestrutura urbana e reduzida capacidade de
arrecadacdo e investimento, e sdo conhecidos como aqueles em que a populacéo trabalha, diferente do
local de moradia.
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v'Como e em que medida a alocacdo de investimentos federais em
habitagdo tem fomentado estratégias de articulagdo

interfederativa em territorios metropolitanos?

v'Quais as alternativas possiveis para dimensionar as necessidades
habitacionais e as formas e regulacdo de uso e ocupacédo do solo
de forma coordenada nos territorios metropolitanos em anuéncia

a autonomia municipal?

A construcdo desse quadro situacional justifica, de um lado, a investigagéo e a
identificacdo das externalidades negativas resultantes da implementacédo das politicas de
habitacdo e seus impactos no territério metropolitano. Por outro lado, permite trazer
elementos que revelem o bdnus do planejamento cooperado para acdes necessarias na
area de habitacdo de interesse social, quando esta se configure como funcdo publica
comum, isto €, um territério privilegiado de pactuacdo interfederativa da politica
publica.

Destarte, 0 objetivo geral da pesquisa visa analisar as assimetrias das politicas
habitacionais e as possibilidades de implementacdo de politicas cooperadas para a
habitac&o de interesse social na Area Metropolitana de Brasilia.

Ademais, 0s objetivos especificos que norteiam as inflexdes das politicas

habitacionais no recorte espacial da Area Metropolitana de Brasilia s&o 0s seguintes:

» ldentificar as estruturas e os instrumentos de planejamento e gestdo
urbana do Distrito Federal e Municipios da Area Metropolitana de
Brasilia e sua capacidade de responder aos problemas urbanos de

forma articulada;

» Avaliar o atendimento do déficit habitacional por meio dos
empreendimentos contratados ou em andamento do Programa

Minha Casa Minha Vida na Area Metropolitana de Brasilia;
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» Analisar a territorializacdo dos recursos do programa Minha Casa,
Minha Vida destinados a habitagdo popular na Area Metropolitana
de Brasilia;

» Apontar atributos para a promocdo de estratégias concertadas que
induzam o planejamento do uso do solo, a fim de trazer
desenvolvimento e atendimento as necessidades habitacionais em

ambito metropolitano.

A escolha do recorte espacial da Area Metropolitana de Brasilia (AMB) para
investigar as assimetrias e necessidade de uma governanca para o planejamento
habitacional traz algumas especificidades no que tange a sua delimitacdo e as
possibilidades institucionais de acbes. Dai a complexidade de investigar e apontar
possibilidades de gestdo habitacional em um territorio metropolitano complexo e
conflitivo, cuja dindmica espacial interfere na escala de provisdo e gestdo de servicos
habitacionais.

Nesse sentido, compreender e caracterizar a dindmica habitacional da Area
Metropolitana de Brasilia e apontar os entraves para os subsidios de acdes cooperadas
se revelam um caso sui generis de planejamento metropolitano no Brasil, dada a

complexidade da escala institucional, politica e econémica.

Parte B: O recorte espacial: Area Metropolitana de Brasilia (AMB)

A delimitacdo para a investigagdo do problema de pesquisa, de que as formas
fragmentadas de planejamento e gestdo dos governos locais para a implementacao das
politicas habitacionais tém gerado graves problemas sociais e econémicos ao conjunto
metropolitano, faz-se a partir da selecdo do recorte espacial. O propdsito € identificar as
assimetrias e possibilidades de interacdo e coesdo habitacional no territério na
perspectiva dos processos metropolitanos. Assim, € necessario um olhar mais focado

nas experiéncias municipais e distritais na Area Metropolitana de Brasilia (AMB).
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Figura 1 - Mapa da Ride/DF e da Area Metropolitana de Brasilia
(AMB)

Area Metropolitana de Brasilia I¥ Regido Integrada de Desenvolvimento
do Distrito Federal e Entorno (Ride-DF)

Fonte: Ipea (2013).

A escala de investigagdo (Figura 1) envolve o Distrito Federal e onze municipios
goianos, quais sejam: Aguas Lindas de Goias, Alexania, Cidade Ocidental, Cristalina,
Formosa, Luziania, Novo Gama, Padre Bernardo, Planaltina, Santo Antonio do
Descoberto e Valparaiso de Goias.

A delimitacdo dos onze municipios levou em consideracdo a Pesquisa
Metropolitana por Amostra de Domicilios (CODEPLAN/PMAD, 2013) e dois estudos
do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE): o primeiro intitulado “Regido
de Influencia das Cidades” e o segundo, “Divisdo Urbano-Regional”.

Os estudos mostram similaridade na indicagdo dos municipios que apresentam
relacBes metropolitanas, aqui compreendidas como: fluxos diarios da populacdo para o
trabalho (commuting), deslocamentos para compras ou para obter servicos, alcance dos
meios de comunicacgdo (IBGE, 2008, 2013; CODEPLAN, /PMAD, 2013).
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Vale enfatizar que o recorte da Area Metropolitana de Brasilia (AMB) é
reconhecido pelo estado de Goias, pelos governos locais e pelo Distrito Federal nas
acOes de acordos de cooperagdo para pesquisas e projetos futuros de acbes de
infraestrutura.

E preciso ressaltar que a selecdo do recorte espacial apresenta especificidades,
em comparacdo aos estudos que visam caracterizar o fendbmeno metropolitano nas
grandes cidades brasileiras, como Sao Paulo (ROLNIK, 2002, 2005; PASTENARK,
2009), Rio de Janeiro (RIBEIRO, 2004), Belo Horizonte (MONTE-MOR, 2012, 2013),
que partem da forma institucional da regido metropolitana para apreender o fenbmeno
metropolitano e confrontar a forma institucional a realidade metropolitana.

Entende-se que a forma institucional de regido metropolitana é aquela delimitada
por lei estadual. No entanto, nem todas as regibes metropolitanas criadas apresentam
natureza espacial metropolitana. Isto porque nem todas as unidades institucionalizadas
como “regido metropolitana” decorrem efetivamente do processo de metropolizagéo.
Assim, no Brasil, parte das regibes metropolitanas aproxima-se mais de um recorte
regional convencional, sem qualquer evidéncia de caracteristicas metropolitanas,
resultando no divércio entre metropolizacdo e regidao metropolitana, bem como nos seus
respectivos processos constitutivos (FIRKOSWKI, 2013).

No caso desta pesquisa, se faz necessario esclarecer que o estudo parte de um
recorte que ndo possui reconhecimento institucional, ou seja, trata-se de recorte espacial
que ndo foi criado e regulamentado por legislacdo. O recorte da AMB foi instituido
pelos 6rgdos governamentais do Distrito Federal em parceria com 0s governos locais,
para delimitar a influéncia metropolitana exercida pelos municipios goianos com o
Distrito Federal, para melhor identificar as acfes necessarias para o enfrentamento dos
problemas metropolitanos.

A escolha do recorte da AMB foi fundamentada pelas pesquisas da Codeplan,
que apontam a influéncia metropolitana nesse conjunto de municipios. Também foi
constatado que 0s municipios que integram a AMB foram identificados como os de
maior concentracdo de empreendimentos habitacionais do Programa Minha Casa,
Minha Vida (PMCMV), fator relevante para esta pesquisa.

Vale enfatizar que a Companhia de Planejamento do Distrito Federal
(CODEPLAN) tem procurado delimitar a real dindmica metropolitana e os graus de
interacdo dos municipios goianos, na tentativa de induzir estratégias de planejamento

integrado. Nesse sentido, é recorrente nos estudos da Codeplan a denominagdo “Area
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Metropolitana de Brasilia” (AMB). Inclusive, no ano de 2013, o 6rgao realizou pesquisa
inédita, atraves da assinatura de um Acordo de Cooperacdo Técnica (ACT) com o
Estado de Goiés e as prefeituras municipais goianas, para a realizacdo do levantamento
sobre o perfil socioecondmico da populacdo e dos domicilios que compdem a Area
Metropolitana de Brasilia. O proposito era subsidiar acfes de planejamento e gestao que
potencializassem estratégias concertadas a partir da caracterizacdo e abrangéncia das
dindmicas socioecondmicas.

Diferentemente, o recorte da Regido Integrada de Desenvolvimento do Distrito
Federal e Entorno (Ride) tem reconhecimento institucional, por decreto federal. As
Rides® se caracterizam como recortes regionais delimitados exclusivamente pela Uniéo,
visando ao fortalecimento de estratégias interfederativas de municipios de diferentes
unidades federativas, mas que integram 0 mesmo complexo geoeconémico e as acGes de
planejamento e insumos produtivos articulados a uma escala de desenvolvimento
regional.

A Constituicdo Federal de 1988, Art. 21, IX, afirma que ¢ atribuigdo exclusiva
da Unido “elaborar ¢ executar planos nacionais e regionais de ordenagao do territorio e
de desenvolvimento econdmico e social”. Ja em seu Art. 43, dispde: “Para efeitos
administrativos, a Unido podera articular sua acdo em um mesmo complexo
geoecondmico e social, visando ao seu desenvolvimento e a reducdo das desigualdades
regionais”.

Considerando o texto constitucional, no ano de 1998 foi aprovada a Lei
Complementar n.° 94, que instituiu a primeira Regido Integrada de Desenvolvimento.
Trata-se da Ride do Distrito Federal e Entorno, integrada pelos estados de Goias, Minas
Gerais, Distrito Federal, municipios goianos e mineiros e a Unido. Foi autorizada a
criacdo do Programa Especial de Desenvolvimento do Entorno do Distrito Federal,
conforme o Art. 4° da Lei Complementar n® 94/1998: “ouvidos os 6rgdos competentes,
estabelecera, mediante convénio, normas e critérios para unificacdo de procedimentos
relativos aos servigos publicos, abrangidos tanto os federais e aqueles de
responsabilidade dos entes federados”.

Sabe-se que a Ride-DF ndo é reconhecida institucionalmente como uma regiao
metropolitana, uma vez que a sua estrutura territorial integra Entes de distintas

Unidades Federativas, quais sejam, os Estados de Goias, Minas Gerais, municipios

8 Atualmente existem trés Rides: a Ride-DF, criada no ano de 1998, a Ride do Polo Petrolina (PE),
Juazeiro (BA), e a Ride Grande Teresina (Pl), Timon (MA), criadas no ano de 2001.
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goianos e mineiros e o Distrito Federal, ao passo que as regiGes metropolitanas
institucionalizadas possuem carater eminentemente estadual.® Ou seja, toda regido
metropolitana é criada pelo estado no qual se encontram e integram municipios de uma
mesma unidade federativa e qualquer acdo de cooperacdo implica estratégias
intermunicipais e estadual.

Vale enfatizar que, no ano de 2015, o veto presidencial ao Art. 19 da Lei n°
13.089/2015, que aprovou o Estatuto da Metrépole, reafirmou a proibi¢do do Distrito
Federal de integrar regiao metropolitana. Ja o Art. 4° permitiu municipios pertencentes a
diferentes estados integrarem regides metropolitanas, com exce¢do do DF.

E preciso ressaltar que pesquisas académicas e orgdos de planejamento
governamentais tém inserido 0os municipios goianos pertencentes a AMB e que
integram a Ride-DF na composicdo dos seus estudos sobre o processo de
metropolizacdo e caracterizacdo das regibes metropolitanas. Fatores como alta
densidade populacional, elevada concentracdo populacional e econdmica, intensa
mobilidade pendular e polarizacdo que a Capital Federal, Brasilia, exerce sobre um
conjunto de municipios goianos sdo considerados para a insercdo da Ride-DF nas
pesquisas (OBSERVATORIO DAS METROPOLES, 2012).

Portanto, ha especificidades na delimitacdo do recorte desta pesquisa, como, por
exemplo: a) a escolha do recorte espacial ndo apresenta coesdo do ponto de vista
institucional para o reconhecimento de uma regido metropolitana no Brasil; b) a Ride-
DF é o Unico arranjo interfederativo reconhecido pela Constituicdo Federal que integra
todos os Entes federativos, isto é, municipios, Estados, Distrito Federal e a Unido; c) o
recorte da Ride-DF ndo apresenta similaridade com a realidade dos processos
metropolitanos gque se constituem, ou seja, 0 fenbmeno metropolitano esta presente na
articulacdo de um conjunto de municipios goianos com a Capital Federal — Brasilia.
Portanto, a escala metropolitana que denominamos Area Metropolitana de Brasilia ndo
existe institucionalmente, mas pauta a agenda de articulacdo politica, econémica e de
planejamento integrado do Distrito Federal e governo do Estado de Goiéas, podendo ser

priorizada nas a¢Oes de fomento na esfera da Ride-DF.

® A partir de 12 de janeiro de 2015, a aprovacgdo do Estatuto da Metrépole permite, em seu Art. 4° a
instituicdo de regido metropolitana ou de aglomeracdo urbana que envolva mmunicipios pertencentes a
mais de um Estado, a ser formalizada mediante a aprovacdo de leis complementares, pelas Assembleias
L de cada um dos Estados envolvidos.
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Parte C: Procedimentos Metodologicos

A metodologia proposta para o desenvolvimento desta pesquisa envolve o
arcabouco teorico sobre a crise habitacional e as respostas do Estado para o
enfrentamento do problema, considerando, em especial, as respostas para o problema
habitacional nos territorios metropolitanos e as conjunturas que trouxeram avangos e
inflexdes da politica habitacional brasileira.

Os procedimentos adotados na elaboracdo do Capitulo 1 envolveram a
contextualizacdo das fases da estruturacdo das acOes governamentais no campo
habitacional, o volume de contratagdes vinculadas as suas respectivas fontes de
financiamento e as mudangas na trajetdria do financiamento habitacional.

Nessa primeira etapa da metodologia, dividimos em trés periodos as acfes
governamentais no campo habitacional, com a finalidade de captar os momentos de
mudancas, crises e avangos no desenho da politica habitacional brasileira que
viabilizaram a retomada dos investimentos de forma significativa com o lancamento do
Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV).

O primeiro periodo compreendeu os anos de 1940 a 1964. O estudo abordou a
atuacdo dos Institutos de Aposentadorias e PensGes (IAPs) até a atuacdo da Fundagédo da
Casa Popular (FCP).

O segundo periodo engloba os anos de 1964 a 1986. O estudo tratou da
estrutura institucional e econdmica para a provisdo da habitacdo durante o periodo
militar. Para tanto, optou-se pela focalizagdo do Plano Nacional de Habitacdo, lancado
no ano de 1964, e a instituicdo do Banco Nacional de Habitacdo (BNH), do Servico
Federal de Habitacdo e Urbanismo (SERPHAU) e do Sistema Financeiro de Habitacdo
(SFH), incluindo a producdo de unidades habitacionais nesse periodo e as causas que
levaram a extingdo do BNH.

O estudo do terceiro periodo foi dividido em duas subsecdes. Na primeira, trata-
se das acOes pontuais e fragmentadas do governo federal entre os anos de 1990 e 1998.
Destacam-se o lancamento do Plano de Acdo Imediata para a Habitacdo (PAIH),
durante a vigéncia do governo Collor (1990-1992), e a indugdo da politica habitacional,
através da analise dos programas Habitar Brasil e Pro-Moradia, na vigéncia do governo
de Fernando Henrique Cardoso (1995-1998).

A segunda subse¢do compreende os anos de 2003 a 2013. A analise abarcou a

criacdo do Ministério das Cidades, instituido no ano de 2003, e a proposta de
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estruturacdo do setor habitacional contida no Plano Nacional de Habitacdo (PlanHab).
Acerca desse Plano, interessam a sua regulacdo, com a criagdo do Sistema Nacional de
Habitacdo de Interesse Social (SNHIS), e o novo rumo da atuacdo da politica
habitacional com o langcamento do Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV) no
ano de 20009.

Também, no terceiro periodo, procedimentos relevantes foram a identificacdo e
a avaliacdo dos normativos e dos mecanismos de operacionalizagdo das modalidades do
Programa Minha Casa, Minha Vida, especialmente as voltadas para o atendimento da
faixa de renda 1, de baixa renda.

A segunda etapa da pesquisa envolveu a investigacdo da execuc¢do das politicas
habitacionais pelo Distrito Federal e pelos governos locais integrantes da Area
Metropolitana de Brasilia (AMB). As estratégias metodologicas definidas para o
desenvolvimento dos Capitulos 2 e 3 dividem-se em escalas de investigacdo, quais
sejam, a escala metropolitana e a escala municipal.

Para a escala metropolitana foram adotados procedimentos que permitiram a
confeccdo de um banco de dados do volume de empreendimentos contratados pelos
municipios e pelo Distrito Federal via Programa Minha Casa, Minha Vida, a partir de
solicitagdo aos 0rgdos, Ministério das Cidades, Caixa Econ6mica Federal e a
Companhia de Desenvolvimento Habitacional do Distrito Federal (CodHab).
Destacam-se a dificuldade para a obtencdo de dados e o ndo cumprimento de prazos
para o repasse de dados pelo 6rgdo Caixa Econdmica Federal'® conforme a lei de acesso
a informacéo.

Destacam-se, também, a incongruéncia de valores e o volume de unidades nos
banco de dados repassados pelos Orgdos citados anteriormente, 0 que exigiu a
elaboracdo de um banco de dados proprio, em que apenas 0s valores e o volume de
unidades habitacionais convergentes pudessem ser objeto de analises.

A partir de elaboracdo do banco de dados foi possivel estratificar a distribuicdo
dos empreendimentos vinculados as modalidades do Programa. Esse procedimento
permitiu a confeccdo de mapas inéditos do volume de contratacdo de unidades
habitacionais na Area Metropolitana de Brasilia (AMB) vinculado as faixas de renda e

fontes de financiamento e o cruzamento com o atendimento do déficit habitacional.

10'No Anexo K encontram-se exemplos de ndo atendimento das solicitagdes.
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Na escala municipal e distrital procurou-se identificar a inser¢do urbana dos
empreendimentos selecionados no entorno imediato em relacdo ao acesso de servigos
urbano &reas de lazer, acesso ao transporte publico, e quando possivel aos padrdes de
uso e ocupacao do solo. Também foi realizada pesquisa bibliografica e documental, por
meio dos planos diretores, dos planos locais de habitacdo, da legislacdo urbanistica e da
capacidade institucional dos governos na continuidade, estruturacdo e implementagéo
das acOes de planejamento e ordenamento executadas pelos governos locais e o Distrito
Federal, em articulacdo as diretrizes das politicas habitacionais.

Vale enfatizar a baixa capacidade dos governos locais e, em certa medida, do
Distrito Federal em arquivar documentos relevantes das agdes realizadas no campo
habitacional anteriores as atuais gestdes. E quase inexistente o conhecimento dos
gestores municipais das acdes no campo habitacional anteriores a atual gestdo, o que
dificulta a elaboracdo de estratégias e acdes de continuidade entre o término de uma
gestdo e inicio de outra.

Na esfera do governo federal, foram realizadas visitas e entrevistas na Secretaria
Nacional de Habitacdo (SNH) e na Secretaria Nacional de Acessibilidade e Programas
Urbanos (SNAPU), vinculadas ao Ministério das Cidades. Na SNH, a entrevista teve
como objetivo identificar os desafios da operacionalizagdo do PMCMV nas regides
metropolitanas e na Ride-DF e a viabilidade de aperfeicoamento nos seus regramentos
para uma cooperacdo metropolitana. Na SNAPU, a entrevista teve como objetivo
verificar as estratégias de planejamento integrado voltado para os territérios
metropolitanos.

Ja na Superintendéncia de Desenvolvimento do Centro-Oeste (SUDECO), o
foco da entrevista foi identificar as estratégias previstas para o fomento ao
desenvolvimento da Ride-DF e verificar a existéncia de estratégias focalizadas para 0s
problemas metropolitanos, bem como, a existéncia de acOes para o tratamento da
habitagdo como uma funcdo de interesse comum.

Também foram realizadas duas visitas a Agéncia Goiana de Habitacdo
(AGEHAB) e uma visita a Companhia de Desenvolvimento Habitacional do Distrito
Federal (CODHAB/DF), vinculada a Secretaria de Estado de Gestdo do Territorio e
Habitacdo do Distrito Federal (SEGETH), para consulta e esclarecimentos aos planos
habitacionais de interesse social e entrevistas com o diretor de producdo habitacional. O

procedimento de visita aos 6rgdos governamentais e prefeituras foi necessario, uma vez
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que os planos locais de habitacdo dos municipios goianos ndo estavam digitalizados e
disponibilizados em versao on-line.

Nas visitas aos Orgdos governamentais das Prefeituras foi possivel uma
aproximacdo com o dia a dia de trabalho dos gestores, alem da possibilidade de
identificar a capacidade de estrutura de equipamentos técnicos, o nivel de capacidade
técnica dos gestores e suas dificuldades. As visitas se limitaram as a¢fes relacionadas ao
planejamento urbano, em especial as questdes habitacionais relacionadas a execu¢do do
Programa Minha Casa, Minha Vida.

Nesta etapa, também, foram realizadas entrevistas in loco com gestores de
desenvolvimento urbano ou com prefeitos envolvidos para conhecer as dificuldades e a
execucdo local dos programas habitacionais. Nas prefeituras em que 0s gestores ou
prefeitos demonstraram indisponibilidade para a realizacdo das entrevistas foram
realizados cinco contatos telefonicos e contato via e-mail, com envio em formato digital
das questOes norteadoras das entrevistas, a fim de se obter respostas. A identificacdo das
Prefeituras que concederam entrevistas e das que ndo retornaram 0S contatos
encontram-se no Apéndice B.

Vale destacar que os resultados das entrevistas e das visitas aos 6rgdos
governamentais serviram como indicativos para a compreensdo dos avangos e das
dificuldades que marcam as agdes de planejamento, gestdo urbana e habitacional. Além
disso, contribuiram para a construcdo da avaliagdo da gestdo municipal do
desenvolvimento urbano considerando 0s seguintes aspectos: instrumentos de
planejamento e gestdo; estrutura da gestdo; participacdo dos cidaddos na gestdo e
existéncia de agbGes compartilhadas como os entes federativos, como, por exemplo,
arranjos intermunicipais ou interfederativos no campo da habitacdo. Para tanto,
recorreu-se as consultas e tratamento dos dados referentes ao recorte de pesquisa
contido na Pesquisa de InformacGes Basicas Municipais (Munic/IBGE) do ano de 2012,
além de informacGes expressas nos respectivos PDOT, Plano Estadual de Habitacéo e
no Plano Distrital de Habitacdo de Interesse Social.

Dada a impossibilidade de visitar todos os empreendimentos habitacionais em
andamento nos municipios e no Distrito Federal pertencentes a Area Metropolitana de
Brasilia (AMB), por conta das questdes que envolvem indisponibilidade de tempo,
custeamento das visitas realizadas com recursos proprios e a necessidade da tramitagédo
burocratica para a aprovacdo das autorizacbes para a realizacdo de visitas aos

empreendimentos, optou-se pela realizagdo de visitas ao menos a um empreendimento
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destinado para a faixa 1 em cada municipio e no Distrito Federal. No entanto, esta
estratégia precisou ser modificada, uma vez nem todos 0s municipios possuiam
empreendimentos contratados e em execugédo para o atendimento da faixa 1.

A lista dos empreendimentos visitados encontra-se no apéndice G. Durante as
visitas aos empreendimentos, registra-se que foram coletadas informacdes
complementares com os beneficiarios (moradores,) com a finalidade de identificar os
pontos positivos e os problemas relacionados a infraestrutura da unidade e ao acesso a
servigos urbanos. As principais informacgoes coletadas com os beneficiarios encontram-
se no apéndice H.

Os resultados da aplicacdo dos procedimentos permitiram a construgdo de um
quadro dos avancos e limites das atuais estratégias habitacionais executadas pelos
governos na Area Metropolitana de Brasilia (AMB). Também revelaram o
descasamento na implementacdo das estratégias habitacionais que tem impactado no
territdrio dos municipios goianos com novos empreendimentos verticalizados para o
atendimento de parte da populagdo anteriormente residente no DF, evidenciando uma
forte acdo metropolitana no campo habitacional das construtoras. Ainda que 0s
governos locais e o Distrito Federal, em graus diversos, reconhecam a relacdo
metropolitana no campo habitacional, pouco se tem avancado em estratégias
consorciadas para amenizar as externalidades negativas do descasamento das suas
politicas habitacionais.

Assim, as entrevistas com os gestores ou prefeitos também abordaram os efeitos
das politicas habitacionais de outro municipio ou do Distrito Federal e seus graus de
dificuldades no planejamento e execucdo do programa habitacional em seu Municipio.
Essa medida se revelou importante para identificar a capacidade dos gestores e prefeitos
em reconhecer ou apontar estratégias de cooperacdo no campo metropolitano.

Ao final do capitulo foram elaboradas criticas ao descasamento das politicas
habitacionais. Também se procurou elencar importantes elementos e a¢des viaveis para
acOes cooperadas no campo habitacional e para o enfrentamento da problematica
metropolitana, considerando as dificuldades em harmonizar a legislacdo urbana. Ainda
se levaram em consideracdo as estratégias apontadas pela Secretaria Nacional de
Acessibilidade e Programas Urbanos (SNAPU) e da Secretaria Nacional de Habitacéo
(SNH), ambas vinculadas ao Ministério das Cidades. N&o menos importante, procurou-
se identificar as estratégias da Superintendéncia do Desenvolvimento do Centro-Oeste

(Sudeco), que é a responsavel pela implementacdo dos projetos e programas no espaco
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Ride-DF para a promoc¢do da cooperacdo interfederativa que envolve as agdes de
melhoramento dos servigos urbanos reconhecidos como fungdes publicas de interesse
comum, como é o caso da habitacao.

Nas consideracdes finais resgatamos a importancia das avaliacdes de politicas
publicas relacionadas o0s programas habitacionais e seus graus distintos de
especificidades. Trata-se de programa complexo, com varios objetivos, distintas
modalidades e desenho para os territorios que apresentam distintas realidades e formas
de operacionalizacdo e consequentemente distintos efeitos e consequéncias na gestdo

urbana e na configuracéo espacial.



Quadro 3: Plano sequencial da investigacao

Questdes de Pesquisa Objetivos

Plano Geral: Quais os entraves politicos e
econdmicos paraa promogao de estratégias
cooperadas para o planejamento da habitacdo de
interesse social nos territdrios metropolitanos no
Brasil?

Como e em que medida a alocacéo de
investimentos federais tem proporcionado a
articulaco interfederativa na area de habitacéo na
AMB?

Quiais as alternativas possiveis para dimensionar as

necessidades habitacionais e as formas e regulacéo

de uso e ocupacéo do solo de forma coordenada na
AMB?

Analisar as assimetrias das politicas habitacionais e as possibilidades de implementacao de politicas
cooperadas para a habitacdo de interesse social na Area Metropolitana de Brasilia.

bitacdo como uma questdo metropolitana

Identificar as estruturas e os instrumentos de planejamento e gestdo urbana do Distrito Federal e
municipios e sua capacidade de responder aos problemas urbanos de forma articulada;

Avaliar o atendimento do déficit habitacional por meio dos empreendimentos implementados ou em
implementacdo do Programa Minha Casa Minha Vida na Area Metropolitana de Brasilia;

Analisar a territorializagdo dos recursos do programa Minha Casa, Minha Vida destinados a habitagdo
popular na Area Metropolitana de Brasilia;

Apontar atributos para a promogéo de estratégias concertadas que induzam o planejamento do uso do
solo, a fim de trazer desenvolvimento e atendimento das necessidades habitacionais em ambito
metropolitano.
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Capitulo 1

As interfaces entre Politica Habitacional e o Territério

Por que habitacéo?

Habitacdo com boas razdes é uma das principais
reivindicacbes da populacdo pobre das cidades
do pais. E o fulcro no qual se apdiam todas as
demais atividades da populacdo. Educago,
saude, familias social e economicamente
integradas, amor, sexo e todas as demais
necessidades para a fruicdo da vida saudavel
dependem da  possibilidade de morar
decentemente. E a populacdo pobre sabe disso
mais do que os melhores textos de sociologia,
antropologia, psicologia social e demais
disciplinas afins.

Cherkezian; Bolaffi, 1998
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1.1 Territorio, Metropolizacdo e Habitacéo

Na literatura especializada denominam-se metropolizagdo, em linhas gerais, 0s
processos mais dindmicos da urbanizacéo. Eles se vinculam ao potencial de capilaridade
do capitalismo em articulagdo com o setor terciario, tecnologias e seu potencial de
inovacéo e criatividade que marcam a producdo do espago urbano.

Esse fendmeno em curso ndo ocorre de forma homogénea entre os paises e suas
areas urbanas. Eles sdo permeados de diferencas, em virtude dos distintos contextos
historicos e territoriais. Além disso, também ha de se considerar as diferentes formas de
ordenamento do territdrio, escalas da economia e a implementacéo de politicas publicas,
sobretudo as relacionadas a dispersdo da moradia e aos investimentos em transporte
publico.

No entanto é notério o aprofundamento do processo de metropolizacdo nas
grandes areas urbanas dos paises, sejam estes desenvolvidos ou em desenvolvimento. A
razdo disso esta no fato de que tais areas sdo dotadas de concentracdo de pessoas,
oportunidades e inovacdo e a0 mesmo tempo apresentam significativos problemas
urbanos, como escassez de moradia aos segmentos mais baixos, profundos processos de
periferizacdo da moradia social, precariedade na cobertura e acesso aos servigos basicos
e dificuldade em implementar mecanismos de cooperacdo para a gestdo dos territorios
metropolitanos.

Segundo Randolph (2011), os processos de metropolizacdo guardam, em certa
medida, a manifestacdo dos processos de difusdo e dispersdo, redefinindo as
centralidades, o espraiamento urbano e os multiplos policentrismos. Portanto, a difusdo
e a dispersdo tém distintas origens, mas, em linhas gerais, estdo relacionadas a
valorizacdo da terra, sobretudo nas areas centrais, e as acGes do poder publico em
ampliar as redes de infraestrutura voltadas para a mobilidade e escoamento da producao.
Assim, essa nova etapa do processo de urbanizacdo — denominada metropolizacdo —
caracteriza-se pela ampliacdo das areas urbanas e pela interacdo socioecondmica entre
as areas-polos e sua regido metropolitana.

Ainda de acordo com o autor, ndo se pode resumir o fenébmeno da
metropolizagdo apenas a extensdo das dindmicas metropolitanas para areas cada vez
mais distantes e ao aumento da populacdo, uma vez que o fendbmeno da metropolizacao

envolve novas articulacgdes e relagdes entre o urbano e o rural.
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Para Fresca (2011), as analises mais recentes tém procurado evidenciar o papel
que atividades terciarias exercem na producdo do espago metropolitano, articulado a
descentralizacdo politica e a desterritorializacdo das atividades, o que tem colaborado
para o desenvolvimento de novas escalas de centralidade dos servicos e novas logicas
urbana e de tipologias habitacionais (condominios fechados estilo Alphaville).
Concomitantemente a esse movimento econdmico, ha severas imposi¢cdes para 0 acesso
da populagdo de baixa renda a moradia. E quando este segmento tem acesso a moradia,
via de regra, sua localizacdo € desprovida de infraestrutura e oferta de servico de
qualidade.

Vale lembrar que as anélises acerca da segregacao residencial, articulada aos
processos capitalistas em contextos urbanos, permeiam uma vasta literatura. Acerca do
assunto, Fresca (2011) aponta trés logicas gerais de segregacdo para as cidades latino-
americanas. Numa delas, predominavam nas areas centrais a populacédo de alto poder
aquisitivo e na periferia a populacdo de baixo poder aquisitivo, sobretudo até meados
dos anos de 1850. Em outra, posteriormente até os anos de 1930, inverte-se a
localizagcdo das moradias, em decorréncia das profundas mudancas econdmicas, com a
implantacdo das industrias nas areas centrais, a implantacéo de sistemas de transporte e
0 aumento da oferta de trabalho destinado a classe trabalhadora. Tais elementos foram
relevantes para que a populacdo de alto poder aquisitivo substancialmente deixasse de
residir nas areas centrais. A outra logica corresponde ao periodo apds a década de 1930,
em que hd uma complexificacdo das formas urbanas e residenciais.

A América Latina apresentou um intenso processo de urbanizacdo periférica
apos a década de 1940. A esse processo de urbanizacgdo vincula-se um aprofundamento
da economia desses paises em distintos graus ao processo de industrializacdo tardia, que
reordenou e priorizou as atividades econdmicas e por consequéncia modificou
profundamente a forma e os contetdos das cidades latino-americanas.

Segundo Harvey (1992), as politicas de substituicdo de importaces
implementadas nos paises latino-americanos resultaram em uma industrializacao
periférica e competitiva que aprofundou a divisdo territorial do trabalho, a concentragdo
de investimentos e 0s empregos nas grandes areas urbanas.

Com esse movimento, as cidades latino-americanas cresceram de forma
acelerada, e a fragilidade e/ou as respostas inadequadas dos governos na regido para
enfrentar os problemas urbanos aprofundaram a ocupacéo informal, e consequentemente

ampliaram o déficit habitacional na regido nas décadas de 1970-1980. Para Wilson,
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Spink e Ward (2011), o processo de industrializacdo tardia nos paises latino-americanos
fomentou a criacdo de postos de trabalho com baixa qualificagdo e remuneracéo, sendo
um dos condicionantes do aumento das formas de assentamento precario em &reas
periféricas das metropoles. Além disso, a incapacidade de oferta de trabalho formal, em
certa medida potencializada pelos ajustes estruturais econdémicos advindos da crise de
1980, contribuiu para a complexificacdo do fendmeno metropolitano periférico na
América Latina.

Na auséncia ou fragilidade de politicas governamentais que assegurassem o
acesso a moradia, a ocupacdo informal, motivada pela ocupacéo das areas publicas ou
privadas, ou através da aquisicdo de lotes irregulares, foi a via encontrada pela
populacdo para construir sua moradia, em geral em areas desprovidas de infraestrutura e
distantes das bacias de emprego.

Para esse processo tipico de urbanizacdo periférica nas areas urbanas dos paises
latino-americanos, o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) estimou, com
base em um levantamento realizado no ano de 2012, que 37%, 0 que equivale a 54
milhGes de latino-americanos, apresentavam alguma caréncia relacionada ao déficit
habitacional. Segundo Bouillon, Medellin e Boruchowicz (2012), ha um namero
significativo de familias urbanas que esta abaixo da linha da pobreza, correspondendo a
um quarto desse porcentual. A gravidade da pobreza e da precariedade habitacional
torna 0 acesso e/ou 0s investimentos em habitacdo onerosos e desafiadores do ponto de
vista da gestdo para 0s governos latino-americanos. Estima-se que um terco da
populacgéo latino-americana — aproximadamente 57% dos trabalhadores urbanos — esteja
vinculado ao mercado informal (RUPRAH, 2009).

Blanco et al. (2014) dimensionam a gravidade dos paises latino-americanos em
enfrentar o problema de caréncia ou inadequacdo da moradia para a populacdo de baixa
renda. Estima-se que, para que esse segmento populacional possa ter acesso a uma
moradia de 40 metros quadrados — valor da moradia de US$ 15 mil, com entrada de
10% e financiamento por um periodo de vinte anos com taxas de juros a 6% -,
aproximadamente 20% das familias latino-americanas comprometeriam mais de 30% da
renda, porcentual ndo recomendado, segundo a Un-Habitat. Portanto, 0 acesso ao
crédito e os subsidios habitacionais via Estado sdo necessarios para a elaboragéo e
implementacdo das politicas habitacionais associadas a uma legislacdo urbana que
promova a construcdo das casas em areas bem localizadas ou &reas que recebam

investimentos produtivos. Dito de outro modo, apenas as politicas e 0s recursos proprios
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dos governos locais e subnacionais ndo sao suficientes para enfrentar as distintas
caréncias habitacionais, o que somente € possivel com a cooperacdo continua do Estado
ou dos governos centrais e com a adogédo de novas formas de financiamento.

No Brasil a acelerada urbanizacdo periférica e as respostas do Estado aos
problemas urbanos, sobretudo os habitacionais, levam a necessidade de revisitar a
trajetoria da politica habitacional com suas respostas e limites para o enfrentamento das
necessidades habitacionais, articuladas ao desenvolvimento e ordenamento do territorio.

No jogo dessa relacdo, analisar as respostas do Estado para o enfrentamento da
crise habitacional e seus efeitos no tecido urbano traz indicativos sobre sua eficiéncia ou
apontamentos de que as estratégias adotadas podem ter contribuido para uma complexa
fragmentacdo do tecido urbano, sobretudo o tecido metropolitano. E contribuido, assim,
para o aparecimento de distintas e excludentes formas de habitar. E razoavel apontar
que o percurso das estratégias adotadas pelo Estado na politica setorial habitacional se
baseou na natureza politica e econémica, transformando o solo urbano em um poderoso
instrumento de acumulacdo capitalista e levando o Estado a buscar respostas
conflituosas para o enfrentamento da precariedade urbana. Desse modo, 0 acesso ao
direito a moradia digna ficou subordinado as decisdes que potencializam o crescimento
econémico, descasado dos ideais de desenvolvimento voltados para a reducdo das
desigualdades, em especial aquelas que visam a desconcentracdo de renda e trabalho e

garantia ao acesso com qualidade a moradia popular.

[...] o preco do solo tem impacto determinante na forma como se verificam o
crescimento e a transformacéo das cidades, em cuja dindmica o Estado exerce
papel relevante e o solo urbano assume carater estratificador. (LOW-BEER,;
SILVA, 1989, p. 28).

Acerca do papel relevante do Estado, Lojkine (1997) esclarece o importante
papel intervencionista do poder estatal no territério, uma vez que esta classe controla
politica e economicamente os aparelhos de Estado, o desenho, o alinhamento, a
articulacdo e a implementacdo das politicas urbanas que produzem externalidades
positivas e negativas a sociedade como um todo. Portanto, através da execucdo das
politicas urbanas, sobretudo a habitacional, o Estado se consolida como um agente
intervencionista no territorio.

Em linhas gerais, o Estado atua de duas formas articuladas, quais sejam: no

planejamento e gestdo territorial. Através do planejamento, estabelece as
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condicionalidades e o desenho do financiamento habitacional, e 0s governos
subnacionais intervém no territério com a elaboracdo e implementacdo de diretrizes
para a legislacdo urbana. Por exemplo, na esfera municipal, para coordenar a ocupagéo e
0 uso do solo e, assim, exercer a funcdo reguladora em relacdo ao ordenamento do
territorio.

A legislacdo de ordenamento do territorio, que no Brasil é formada pelo Plano
Diretor (PD) e pela Lei do Uso e Ocupacéo do Solo (LUQOS), determina 0s usos a serem
dados as diversas zonas da cidade e acaba definindo ou limitando as condi¢bes para o
exercicio da funcdo social a ser cumprida pela propriedade urbana. Além disso, a
intervencdo no ordenamento do territorio a partir das legislacbes determina as areas
onde a densidade deve ser incentivada ou controlada, ou seja, determina onde deveréo
ser construidas novas moradias, com base na oferta de infraestrutura, servicos e
equipamentos. Também delimita areas destinadas a habitacéo de interesse social e, diga-
se de passagem, cada vez menos inseridas nas regifes centrais. Ainda, interfere na
regulamentacdo dos instrumentos urbanisticos e tributarios, os quais deveriam induzir o
uso dos terrenos vazios ou subutilizados em processo de especulacdo imobiliaria a
exercerem sua funcdo social.

O Estado pode intervir flexibilizando até mesmo os indices urbanisticos
adotados (lote minimo, recuos, taxa de ocupacgdo, indice de aproveitamento, entre
outros), o que condiciona a producdo de uma determinada tipologia de moradias
vinculada ao poder aquisitivo de determinada faixa de renda.

Por sua vez, na gestdo do territério, o Estado define as formas e
condicionalidades para a implementacdo de infraestrutura, servi¢os ou equipamentos em
determinada area em detrimento de outras. Trata-se de diferenciacdo entre areas que
gera a valorizacdo imobiliaria e a diferenca de preco.

Diante desse cenario complexo, a tomada de decisdo do poder publico para o
enfrentamento da realidade tem sido marcada, nos Gltimos anos, por uma gestdo por
demanda para responder aos problemas mais urgentes, que sdo muitos nas cidades
brasileiras. Para Costa (2013), a gestdo por demanda busca responder aos problemas
emergenciais, para amenizar as situag0es cotidianas e cujos efeitos positivos possuem
um prazo curto. Isto é, ndo se enfrentam os problemas, buscam-se solucdes, em certa
medida imediatistas, a fim de evitar ou reduzir as tensdes, como, por exemplo, 0 caos no
transporte urbano, a dificuldade no acesso ao direito de ter direito a moradia digna, pela

populacgéo de baixa renda.
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Nessas condi¢Oes, 0 pensar a gestdo quase sempre se reduz a enfrentar os
problemas urgentes, com remédio que tenha efeito imediato, preferencialmente no curto
prazo para efeitos eleitorais. E evidente que a gravidade dos problemas urbanos deve ser
enfrentada de forma rapida, mas o pensar a gestdo dos territorios metropolitanos nédo
pode se resumir a proposicdes de acOes e estratégias que amenizem o0s problemas
urbanos cotidianos. Faz-se necessario enfrentar as causas estruturais e repensar 0s
proprios modelos da politica habitacional e as varias escalas de gestdo estratégica, para
o enfrentamento de problemas comuns nos plurais territorios metropolitanos.

A compreensdo das respostas do Estado diante da problematica habitacional ndo
pode se dar de forma isolada, mas como expressdo das relagcbes com a sociedade,
considerando as conjunturas histéricas do espaco-tempo. Para Silva (1989), a
implementacdo de uma politica social, neste caso a politica habitacional, representa uma
acao do Estado em articulacdo aos interesses conflitantes da sociedade e de seus atores

integrados ao processo social.

O Estado ¢ percebido como produto das relagdes sociais, a partir do interior
da sociedade civil, apresentando-se, por conseguinte, como uma expressao
social histérica. Ao inserir-se no contexto econdmico e politico é obrigado a
adaptar-se as conjunturas. Além de se encontrar a servico da manutengdo da
estrutura social, se coloca como uma instancia contraditoria, e, como tal,
assume também funcgdes contraditorias, conforme a correlagdo das forgas
sociais presentes na sociedade. (SILVA, 1989, p. 10).

Hirsch (2010), em sua teoria materialista do Estado, afirma que o Estado
estabelece relacdes com todos os estratos de classe e grupos sociais; no entanto, elas sdo

seletivas e conflitivas.

As relacbes dos aparelhos de Estado com as classes ou grupos sociais ndo sao
estaveis, podem sofrer deslocamentos com a alteracdo das relacdes de forca e
das posi¢bes dos conflitos sociais. Isso pressupBe certa capacidade de
adaptacdo da aparelhagem estatal em relacdo as modificacBes das relagdes
sociais, mas a0 mesmo tempo coloca em questdo, de forma permanente, a sua
unidade relativa e sua capacidade em garantir o conjunto de processos de
producéo social e desenvolvimento. (HIRSCH, 2010, p. 39).

A partir dessas relacdes conflitivas e complexas sdo costuradas a politica estatal,

a estrutura dos 6rgdos governamentais e a agenda governamental:

A politica estatal resulta desse processo, e 0 seu conteddo depende das
relagBes socais de forga, tanto da forca relativa das classes dominadas como
das relacdes de forga no interior do bloco no poder. E por isso que ela pode
adquirir diferentes conotagGes. Mas a sua formulagdo esta sempre submetida
a uma seletividade estrutural, sob o imperativo da manutencdo do processo de
reproducdo socioecondmico que funda a garantia de valorizacdo do capital.
(HIRSCH, 2010, p. 558).
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Portanto, para balizar o percurso dos investimentos e inflexdes da politica de
habitagdo de interesse social no Brasil e sua retomada nos ultimos dez anos, é
necessario considerar a nova articulacdo de forcas e as aliangas conflitivas formadas
pelos distintos atores e as escalas de intervencdo da politica. De um lado, a escala
nacional com suas diretrizes, a articulagdo no jogo econdmico e a territorializacdo dos
investimentos na rede urbana, bem como suas condicionalidades. De outro lado, a
escala local onde a politica habitacional se concretiza, em interface ou de forma
descontinua com a politica urbana e a gestdo local, com indicativos de 6nus para a

estrutura metropolitana.

1.2 Evolucdo, limites e desafios dos arranjos institucionais das Regibes
Metropolitanas

As respostas governamentais nao foram suficientes para amenizar a gravidade
do quadro urbano no Brasil, dada a restricdo de investimentos em politicas sociais.
Nessas condicdes a dificuldade dos governos na implementacdo de politicas voltadas a
provisdo da habitacdo social contribuiu para o crescimento das &reas informais e para a
expansdo urbana desordenada, que ultrapassava os limites administrativos dos
municipios. A complexidade da expansao urbana para além dos limites administrativos
e a necessidade de proviséao de servigos urbanos para o atendimento da populagéo foram
fatores que em médio prazo contribuiram para a necessidade de elaboracdo de
estratégias compartilhadas.

Considerando a necessidade de enfrentamento dos problemas urbanos que se
estendiam para além dos limites administrativos dos municipios, alguns estados
desenvolveram mecanismos de cooperacdo para o enfrentamento da problemaética na
tentativa de fomentar estratégias articuladas para a reducdo da gravidade da crise
urbana.

Os estados, em parceria com 0S municipios, criaram grupos ou organizacdes
dentro das pastas das secretarias para agdes de cooperagédo. Por exemplo, o Estado de
Sé&o Paulo criou, no ano de 1967, o Grupo Executivo da Grande Sdo Paulo (GEGRAN);
no Rio Grande do Sul, os municipios tomaram a frente do processo e, em Belém, a
Prefeitura se articulou com o Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo — SERFHAU —

para o planejamento metropolitano (GARSON, 2007, p. 92).



62

Em meados da década de 1970, a gravidade dos problemas nas grandes areas
urbanas e a centralizacdo do financiamento na esfera do governo federal se constituiram
em um importante elemento para a intervencéo da Unido, a partir da regulamentacao das
regides metropolitanas. “No periodo de maior centralizagdo e concentracao de poder e
de recursos no nivel da Unido, durante a ditadura militar, as Regides Metropolitanas
eram compreendidas como parte de uma estratégia de desenvolvimento nacional”
(BALBIM et al., 2012, p. 116).

As principais acfes do governo federal para o enfrentamento da crise urbana que
viabilizaram pesados investimentos para seu enfrentamento foram articuladas com a
criagédo, no ano de 1964, do Sistema Financeiro da Habitacdo (SFH), do Banco Nacional
da Habitacdo (BNH) e do Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo (SERFHAU).
Além disso, houve acdes de desenvolvimento e estratégias de integracdo do territorio
nacional contidas nos Planos Nacionais de Desenvolvimento (PNDs).

As primeiras regides metropolitanas foram criadas em anuéncia as diretrizes da
Constituicdo Federal de 1967 que, em seu artigo 157, § 10, dispde sobre a instituicdo de

regibes metropolitanas pela Unido.

A Unido, mediante lei complementar, podera estabelecer regiGes
metropolitanas, constituidas por Municipios que, independentemente de sua
vinculacdo administrativa, integrem a mesma comunidade socio-econdmica,
visando a realizagdo de servicos de interesse comum. (BRASIL, 1967).

As primeiras nove regides metropolitanas foram regulamentadas pela Unido
através da Lei Complementar n°. 14/1973, em consonancia com o aparato legal da
Constituicdo Federal de 1967, com o objetivo de implementar acGes de cooperagéo de
servigos reconhecidos como de interesse comum. As nove primeiras regides
metropolitanas criadas foram: a RM de Sdo Paulo, a de Belo Horizonte, a de Porto
Alegre, a de Recife, a de Salvador, a de Curitiba, a de Belém, a de Fortaleza e, em 1974,
foi incluida a RM do Rio de Janeiro.

A Lei Complementar também reconheceu como servigos de interesse comum
para a cooperacdo entre 0S entes 0S seguintes servicos: saneamento basico
(abastecimento de &gua, esgoto, limpeza publica), uso do solo, transportes, sistema
viario, gas canalizado, recursos hidricos e controle da poluicéo.

Segundo Garson (2007), a estrutura de gestdo das regides metropolitanas era
composta pelo Conselho Deliberativo e pelo Conselho Consultivo, que deveriam ser

mantidos com recursos do respectivo Estado. Para a composicdo do Conselho



63

Deliberativo os membros eram nomeados pelo governador do Estado que, também,
assumia o cargo de presidente do Conselho. O conselho era composto de um
representante para 0 municipio da capital e um representante que deveria defender os
interesses dos demais municipios.

As atribuicdes do Conselho Deliberativo versavam sobre o desenvolvimento de
planos integrados e o estabelecimento de diretrizes para a operacionalizagdo dos planos
e programas que fomentassem a implementagdo de politicas para a prestacdo cooperada
dos servigos comuns.

O Conselho Consultivo era composto de representantes dos municipios, porém a
presidéncia do Conselho era assegurada ao presidente do Conselho Deliberativo, ou
seja, o0 governador do Estado. Nessas condicGes, os interesses do poder do Ente estadual
estavam assegurados, e 0s municipios tinham pouca margem para defender seus
interesses quando estes fossem contrarios aos do Estado.

Como atribuigdes do Conselho Consultivo, conforme estabelecido no Art. 4° da
LC n° 14/9173, competia-lhe “opinar, por solicitacdo do Conselho Deliberativo, sobre
questdes de interesse da regido metropolitana”, e sugerir ao Conselho Deliberativo a
elaboracdo de planos regionais e a ado¢do de providéncias relativas a execucdo dos
Servigos comuns.

A criacdo das regides metropolitanas pela Uni&o teve um papel fundamental na
elaboracdo de estratégias para o desenvolvimento econdmico e a integracao do territdrio

nacional.

Ao atribuir a Unido a competéncia para criar regiGes metropolitanas, a Lei
Complementar n° 14 subordinou as politicas de investimento em infra-
estrutura urbana ao controle federal, reafirmando o poder da Unido sobre as
areas mais dindmicas do pais e eliminando canais de representacdo da
sociedade civil. Para isto contava com mecanismos financeiros vigorosos
para financiar a infraestrutura e os servicos urbanos. Para o IPEA, do ponto
de vista setorial, o Banco Nacional de Habitacdo era o mais importante
instrumento federal. Em estudo apresentado em 1976, apontava que 0s
empréstimos previstos para 1973/75 correspondiam a mais do dobro do
orcamento do Estado de S&o Paulo em 1972 e a 84,0% do or¢amento da
Unido para o mesmo ano. Sua atuacdo se ampliou, passando do
financiamento da habitacdo para o do saneamento e atuando através de
diversos fundos urbanos. (GARSON, 2007, p. 94).1

Os resultados da implementacdo das regibes metropolitanas e o repasse de
investimentos para o enfrentamento da crise metropolitana viabilizaram vultosos

investimentos nas areas de saneamento basico, transporte e habitacdo. A instituicdo das

11 As consideracdes de Garson (2007) foram baseadas no estudo intitulado Politica nacional de
desenvolvimento urbano: estudos e proposicfes alternativas, elaborado pelo IPEA no ano de 1976 e que
integra a Série Estudos para o Planejamento, n. 15.
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regides metropolitanas e as condicionalidades dos acordos cooperados para o repasse de
investimentos possibilitaram, em certa medida, acfes de planejamento cooperadas e a
priorizagdo dos investimentos nas regiGes metropolitanas em fungdo, também, da
execucdo do Il Plano Nacional de Desenvolvimento (PND).

Segundo Balbim et al. (2012), o 11 PND reconhece que o Brasil se torna um pais
urbano e, com isto, vincula a questdo urbana a uma estratégia de desenvolvimento e

integracdo nacional.

As metrépoles nacionais, definidas concomitantemente, passam a ser um
meio e instrumento da politica do Estado central para desenvolver o pais, por
meio da canalizacdo de investimentos para estes territorios. Além disso, 0s
intensos movimentos migratorios para estas cidades e o crescimento do
“milagre econdmico” implicavam aumento da demanda por investimentos em
infraestrutura social e urbana nestas metrépoles. (BALBIM et al., 2012, p.
117).

Sublinha-se que os estados eram as pecas-chave na estrutura da gestdo das
entidades metropolitanas, pelo fato de serem eles os responsaveis pela definicdo da
alocacdo dos investimentos. No entanto, os critérios de escolha dos territorios a
receberem investimentos pelos estados, em sua maioria, foram permeados pelas
disputas e interesses politicos clientelistas que definiam os municipios que seriam
pleiteados, ou seja, nem sempre as escolhas eram pautadas nas necessidades coletivas
ou prioritérias, o que fragmentava a concretizacdo das obras e investimentos para o
desenvolvimento integrado do territério. Desse modo, as “escolhas” de alocag¢ao dos
investimentos eram condicionadas pelas disputas e ganhos politicos, constituindo-se em
um importante elemento de barganha para fins politicos.

A crise econdbmica mundial dos anos de 1980, bem como a crise do regime
militar foram fatores impactantes para a gestdo das regifes metropolitanas, uma vez que
o0s investimentos em politicas sociais e de infraestrutura foram reduzidos e as estratégias
governamentais priorizaram as recomendagdes dos organismos internacionais, como,
por exemplo, a implementacdo de politicas restritivas aos investimentos em politicas
sociais e estratégias de flexibilizacdo do mercado nacional para o capital internacional.
Sublinha-se que internamente o governo enfrentava criticas, em funcdo do regime
centralista e do aprofundamento da crise econémica.

A reducdo de recursos para investimentos em habitacdo, saneamento e
infraestrutura bem como as sucessivas politicas setoriais aguém de financiamentos
foram fatores que geraram insatisfacdo dos governos estaduais e municipais. Vale

enfatizar que a restricdo de investimentos federais e a insatisfagdo dos governos
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estaduais e municipais em dar continuidade as ac6es cooperadas impactaram seriamente
na estrutura de planejamento das entidades estaduais metropolitanas. Estas foram
enfraquecidas e as acgOes centralistas dos governos estaduais passaram a ser
questionadas de forma mais emblematica pelos municipios.

Considerando o contexto econémico dos anos de 1990, pautado na competicédo
fiscal entre os entes da Federacdo, a gestdo metropolitana ndo se configurou como uma
prioridade no planejamento para os estados e municipios. Nessas condigdes, a estrutura
de gestdo metropolitana dos anos de 1970, criada pela Unido e executada pelos estados,
sofreu profundas alteracbes em alguns casos, com uma reducdo na atuacdo das
entidades metropolitanas.

A partir do momento em que os estados passaram a ser competentes para a
criacdo das regides metropolitanas, cada um tem adotado diferentes procedimentos para
a delimitacdo de suas regiGes metropolitanas e estratégias de gestdo distintas. Acerca do
assunto, Branco, Pereira e Nadalin (2013) assinalam que n&o existem na estrutura dos
estados brasileiros critérios comuns para a instituicdo de regides metropolitanas, o que
resulta em uma estrutura metropolitana nacional extremamente heterogénea, dispersa e
sem caracteristicas metropolitanas.

Balbim et al. (2012) denominam este processo “estadualizagdo das RMs” ou
“metropolizacdo institucional”. Trata-se da ampliagio do numero de regides
metropolitanas sem relacdo com o territorio metropolitano e com os processos de gestao

e regulacdo metropolitana:

[...] esse descolamento entre o reconhecimento de uma metrépole — ou seja, a
identificacdo e a caracterizacdo do processo de metropolizacdo — e a
instituicdo de uma RM tem se aprofundado, desde as alteragdes trazidas pela
CF de 1988. As metrdpoles brasileiras definidas como tal, nos anos 1970,
tém seu Estatuto de RM acoplado ao processo histdrico que levou a producao
do espaco metropolitano. No entanto, diversas aglomeragdes urbanas e um
conjunto expressivo de microrregifes, que sequer apresentam a ocorréncia de
nacleos urbanos conurbados e que partilhem um conjunto expressivo de
fungbes publicas de interesse comum, possuem o Estatuto de RM, ainda que
ndo constituam territorios reconhecidos como metropolitanos. Estas sdo
regides metropolitanas sem metropoles. (BALBIM et al., 2012, p. 115).

No quadro atual,'? sdo reconhecidas institucionalmente 61 Regides
Metropolitanas, que apresentam distintos critérios para sua criacdo e em sua maioria 0s

instrumentos de gestdo criados encontram-se inoperantes.

12 Até a data de margo de 2014 consta a regulamentacéo, por Lei Estadual, de 61 Regies Metropolitanas.
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A aceleragdo da “metropolizag¢do institucional” sem coesdo com a agenda de
desenvolvimento provoca um esvaziamento das possibilidades de cooperacdo e
corresponsabilidades entre os Entes para o fomento ao planejamento integrado. Por sua
vez, a Unido tem implementado politicas urbanas que, em sua maioria, se apresentam
fragmentadas e se distanciam da possibilidade de articular mecanismos ou planos
estratégicos que induzam a cooperacdo. Soma-se a estes fatores a reduzida atuacdo dos
Estados na construgdo de uma agenda de desenvolvimento territorial.

Ademais, acrescente-se 0 agravamento dos problemas urbanos em funcéo das
questdes de rivalidades interterritoriais das legendas da politica partidaria, impondo
desafios para o planejamento territorial integrado, sobretudo na elaboracdo e
implementacdo dos planos regionais. Essa situagdo torna ainda mais complexa a adogcao
de estratégias para a coordenacdo vertical e horizontal entre os niveis de governo,
ficando o planejamento territorial e, em particular, a gestdo metropolitana submetidos a
I6gica politico-eleitoral ou a uma agdo estratégica dos Estados, como tem ocorrido com
os Estados de Minas Gerais, S8o Paulo e Rio de Janeiro (BALBIM et al., 2012, p. 121).

Para Losada (2010), a Constituicdo Federal de 1988 valorizou a esfera local,
favorecendo os governos locais na construcdo de politicas sociais descentralizadas. Em
relagdo ao planejamento e gestdo territorial, a Constituicdo Federal também valorizou a
escala local, sobretudo no que tange as competéncias das politicas urbanas. Ja& em
relacdo a promocdo de estratégias para uma gestao integrada, a Unido estabeleceu uma
engenharia complexa: ao mesmo tempo em que transferiu a competéncia de criacdo das
regides metropolitanas aos Estados, eximiu-se da adocdo de um regramento para o
estabelecimento de estratégias e corresponsabilidades para a gestdo metropolitana.

Nos anos de 1990, tém-se pontuais experiéncias de cooperacdo e mecanismos
que poderiam induzir a cooperacdo entre os entes, com destaque para 0s consorcios
publicos e convénios. Esses mecanismos podem ser utilizados para o fomento a
cooperacdao entre 0os municipios, Estados e Unido. Sublinha-se que os consércios e
convénios ndo foram desenvolvidos considerando a problematica metropolitana e a
necessidade de cooperacdo nas regides metropolitanas, no entanto, podem ser objeto de
pactuacdes para a¢Oes consorciadas nas regides metropolitanas (LOSADA, 2010).

No inicio dos anos 2000, houve a regulamentacdo de importantes marcos legais,
relacionados a politica urbana, com a aprovacdo da Lei Federal 10.257/2001, conhecida
como Estatuto da Cidade, que tornou obrigatorias a elaboracédo e a aprovagdo dos planos

diretores aos municipios com populagdo superior a vinte mil habitantes. Além disso,
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ainda que timidamente, trouxe uma preocupacdo com a questdo metropolitana, quando
tornou obrigatoria a elaboragdo dos planos diretores aos municipios integrantes de RMs.

O Estatuto da Cidade traz a premissa de que as agcOes e tomadas de decisdo do
poder local e da sociedade podem trazer desenvolvimento ao municipio e que este
planejamento no caso dos municipios inclusos em RMs necessita considerar a dinamica
metropolitana. O Estatuto da Cidade trouxe significativos avangos para 0
desenvolvimento urbano dos municipios. Contudo, ele ndo disciplina as possibilidades
de implementacdo de forma cooperada dos instrumentos urbanos para a promog¢édo do
desenvolvimento nos territorios metropolitanos.

Vale ressaltar que nos ultimos vinte anos houve um reforgo nas estratégias de
planejamento para a regulamentacdo das politicas urbanas, sobretudo no que diz
respeito a elaboracdo de planos com condicionalidades ao recebimento de recursos
federais. No entanto, a instituicdo de planos e programas priorizou a escala municipal,
em detrimento da escala do planejamento integrado. Ainda que as leis orientem a
necessidade do planejamento integrado, a falta de articulacdo das politicas setoriais e
dos programas federais ndo assegura ou incentiva estratégias para o fomento ao
planejamento integrado.

Como exemplo, cite-se que as leis que fixaram, em carater de obrigatoriedade, a
instituicdo de planos apresentam fragilidade no enfrentamento dos problemas urbanos
na escala metropolitana pelos seguintes motivos:

a) A Lei n° 11.124/2005, que versa sobre a elaboracdo do Plano Local e
Estadual de Habitacdo de Interesse Social, ndo traz mecanismos de promogéo a a¢des na
esfera metropolitana;

b) A Lei 11.445/2007, que instituiu a Politica Nacional de Saneamento
Basico, expressa que a esfera municipal devera elaborar até 31 de dezembro de 2015 o
Plano Municipal de Saneamento Basico;

c) A Lei n° 12.587/2012, que institui a Politica Nacional de Mobilidade
Urbana, obriga os municipios acima de vinte mil habitantes a elaborarem o plano
municipal de mobilidade urbana até 2015;

d) A Lei n® 12.608/2012, que institui a Politica Nacional de Protecdo e
Defesa Civil - PNPDEC —, trata da elaboracdo dos Planos de Contingéncia de Protecao
e Defesa Civil.

Embora grande parte dos planos sinalize a articulagdo integrada com o plano

diretor, os planos sdo tratados de forma setorializada na estrutura interna dos municipios
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e também das secretarias do Ministério das Cidades, que estabelecem diretrizes para o
repasse de recursos e ndo preveem acgdes relacionadas a implementacdo das politicas
urbanas de forma integrada ou que incentivem a integracdo de politicas em territdrios
metropolitanos.

Na tentativa de suprir a lacuna de planejamento e promocdo ao
desenvolvimento urbano nas regides metropolitanas, no ano de 2004 tramitou na
Cémara dos Deputados o Projeto de Lei 3.460/2004, conhecido como Estatuto da
Metrépole. O objetivo do projeto de lei era estabelecer um regramento nacional para a
promocdo de acOes interfederativas nos espacos metropolitanos. O PL foi objeto de
inimeras criticas, como, por exemplo, em relacdo aos critérios para a definicdo de
regides metropolitanas, aos frageis mecanismos de articulacdo para a gestdo e
inexistentes mecanismos acerca do financiamento de politicas integradas.

As criticas viabilizaram a realizacdo de oficinas técnicas para melhorar as
diretrizes e normas do projeto. Isso viabilizou a elaboracdo de um Substitutivo e sua
aprovacdo na Camara dos Deputados de forma célere no ano de 2014, permitindo sua
inser¢do como Projeto de Lei da Camara (PLC) 5/2014 no Senado Federal, o qual, de
forma répida, tramitou e foi aprovado no Senado ainda em 2014. Em janeiro de 2015,
foi sancionado pela Presidente Dilma Rousseff, na Lei 13.089/2015, que institui o
Estatuto da Metropole em vigor desde o dia 13 de janeiro de 2015.

A Lei Estatuto da Metropole abre um debate importante no cenario brasileiro, o
que tem chamado a atencdo de importantes setores do governo e entidades de
representacdo dos municipios no que se refere a forma e contetdo da lei para a
promocdo de agdes cooperadas. Em contrapartida, esse debate néo se articula de forma
clara com os debates em andamento ha mais de vinte anos, pela aprovacdo e
regulamentacdo da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU), que traz a
dimensdo da questdo metropolitana articulada ao desenvolvimento urbano.

Apesar de a Unido ter estabelecido um regramento nacional que versa sobre as
regidbes metropolitanas e instancias de gestdo partilhada para a promocdo do
desenvolvimento integrado, a lei ndo estabeleceu parametros e estratégias para a
promocdo de financiamento e o seu equacionamento, o que fragiliza as acles e
pactuacdes necessarias ao financiamento, fato primordial para a execugdo partilhada
das estratégias.

Em linhas gerais, observam-se pontuais agOes, na esfera Legislativa, diante da

necessidade de disciplinar as diretrizes nacionais para o enfrentamento dos problemas
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urbanos nos territorios metropolitanos. Na esfera do Judiciario, ha o reconhecimento da
necessidade de compartilhar agdes em servigos que exercam caracteristicas comuns. E
na esfera do Executivo hd recomendacgdes de medidas pontuais para a promocao do
planejamento integrado. Ainda que timido esse esforco das esferas governamentais,
chama a atencdo para a questdo metropolitana e para os desafios visando a adocdo de
estratégias que viabilizem agdes integradas no campo da politica urbana.

Nesse sentido, uma revisdo da trajetdria das politicas habitacionais proposta na
secdo seguinte visa compreender as mudancas no desenho das politicas desde a criagdo
dos Institutos de Aposentadorias e PensGes (IAPs), que excluiu grande parte da
populacdo brasileira ao acesso a uma moradia até a segunda fase do Programa Minha
Casa, Minha Vida. O direcionamento das politicas, dos programas e das estratégias
revela as respostas do Estado para o enfrentamento da questdo habitacional, em especial
nos aglomerados metropolitanos, e nos auxilia a entender as atuais escolhas e
dificuldades brasileiras nas tentativas de se estabelecer arranjos cooperativos, bem como
regramentos nacionais integrados que visem ao compartilhamento de estratégias de

interesse metropolitano no campo da habitacé&o.

1.3 Dos Institutos de Aposentadorias e Pensbes (IAPs) a Fundacdo da Casa
Popular

Os Institutos de Aposentadorias e Pensfes foram criados ao longo da década de
1930 durante o governo de Getllio Vargas (1930-1945) com a finalidade de
regulamentar as relacdes de trabalho e interesses das categorias. Os Institutos também
se constituiram em elementos-chave para a expansdo do capitalismo, industrializa¢do no
Brasil e a intervencdo do Estado na questdo habitacional.

Entre os anos de 1930 e 1938 foram criados seis IAPs, quais sejam: 0 IAPM,
representando a categoria dos trabalhadores maritimos; o IAPB, representando a
categoria dos bancérios; o IPAC, representando os comerciarios; o IAPI, representando
os industriarios; o IAPETEC, representando os condutores de veiculos e empregados
das empresas de petroleo; e por fim o IAPE, representando a categoria dos estivadores.
Vale lembrar que cada instituto tinha suas leis especificas e formas de funcionamento
(BONDUKI, 2011).

De acordo com Farah (1983) e Bonduki (2011), com a criacdo dos Institutos

todos os empregados e trabalhadores ativos pertencentes a essas categorias teriam de



70

destinar-lhe cota-parte compulsoria. Os recursos arrecadados pelos institutos eram
aplicados em investimentos que garantissem a amplia¢do do seu fundo.

Os recursos dos IAPs podiam ser investidos na aquisicdo de titulos da divida
publica e na aquisicdo de prédios para a instalacdo da sua sede e servicos de saude. No
entanto, dada a dificuldade de recursos para importantes investimentos nacionais, 0s
recursos advindos dos IAPs se constituiram em fontes alternativas para investimentos
no setor estatal, como, por exemplo, na constru¢do da Companhia Siderdrgica Nacional
de Volta Redonda-RJ e na construcdo de Capital Federal — Brasilia.

O uso de recursos previdenciarios para investimentos sempre foi polémico.
Com a aprovagdo dos Decretos 19.469/1930 e 1.749/1937, os recursos dos IAPs
poderiam ser aplicados em habitacdo. O primeiro decreto autorizava investimentos para
a construcdo de casas aos associados, e 0 segundo decreto autorizava os IAPs a criarem
suas carteiras prediais e regulamentava que os IAPs poderiam destinar até metade das

suas reservas em financiamento para construgoes.

O decreto [1.749/1937] estabelecia condicBes de financiamento habitacional
tendentes a ampliar a demanda, com a reducdo das taxas de juros de 8% para
6% (ndo existia atualizacdo monetaria); ampliacdo dos prazos de pagamento
de 10 para 25 anos; a elevacdo do limite maximo de financiamento; e a
autorizacdo para a concessdo do beneficio para associados que j& possuissem
casa propria. (BONDUKI, 2011, p. 104).

Sabe-se que cada IAP funcionava de maneira distinta, em especial no que tange
a operacionalizacdo de recursos para financiamento habitacional e ao atendimento das
necessidades dos seus associados de baixa renda para o acesso ao financiamento
habitacional. Com a regulamentagdo do Decreto 1.749/1937 foram asseguradas, pela
primeira vez no pais, uma reducdo de taxas de juros e a ampliacdo dos prazos para 0s
pagamentos relativos a casa propria. Essa medida ampliava a capacidade dos associados
dos IAPs pertencentes ao segmento de baixa renda vislumbrarem a aquisi¢do de sua
casa propria.

Segundo Farah (1983), Varon (1988) e Bonduki (2011), o modus operandi de
todos os IAPs em linhas gerais era estruturado em trés carteiras de planos habitacionais.
Os planos A e B eram voltados para o atendimento dos associados dos IAPs de baixa
renda. O plano C tinha uma perspectiva econdmica de proporcionar maior rentabilidade
aos IAPs, j& que ndo dispunha de nenhum mecanismo voltado para o atendimento do
segmento de baixa renda. Os recursos do plano C eram destinados ao financiamento de
construgdes de industrias, asilos e edificios, além do atendimento residencial para as

classes média e alta.
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Quadro 4 - Caracteristicas dos planos de financiamento dos IAPs

Planos \ Caracteristicas

Locacdo ou venda de unidades habitacionais em conjuntos
residenciais adquiridos ou construidos pelos institutos, com o

Plano A L X - o
objetivo de proporcionar aos associados moradia digna, sem
prejuizo da remunera¢do minima do capital investido.

Plano B Financiamento aos associados para aquisicdo da moradia ou

construcao em terreno préprio.

Empréstimos hipotecarios feitos a qualquer pessoa juridica ou
Plano C fisica, bem como outras operagdes imobiliarias que o instituto
julgasse conveniente.

Fonte: Adaptado de Bonduki (2011).

Considerando as caracteristicas dos trés planos e as escolhas governamentais,
observa-se uma priorizacdo de investimentos no plano A, ou seja, a construcdo de
conjuntos habitacionais destinados para a locacdo dos associados dos IAPs, na
contramao de uma politica e promessas do governo de Vargas de criar condi¢des para o
segmento de baixa renda ter acesso a casa propria.

Para Farah (1983), a priorizagédo pelo Plano A valorizava o patriménio dos IAPSs,
uma vez que os IAPs adquiriram uma quantidade de terrenos muito superior ao

potencial de construcéo e disponibilidade de financiamento.

Ao manter a propriedade dos conjuntos habitacionais, os |APs preservaram e
valorizaram um patriménio que gerava renda de aluguel transformando-se
numa espécie de rentistas estatais. [...]. O Plano A pode ser entendido como
uma combinacdo de um programa de habitacdo social com uma forma de
investimento das reservas previdenciarias, estatizando uma atividade — a
construcdo de casas de aluguel — até entdo rentavel e reservada ao setor
privado. O Plano B, ao contrério, ao financiar a longo prazo e sem correcéo
monetaria a aquisi¢do de imdveis, teria um menor retorno para os institutos.
(BONDUKI, 2011, p. 107).

A producéo de moradias para a populacdo de baixa renda somente era acessivel
para trabalhadores associados a algum IAPs. Ainda assim, dada a elevada demanda dos
associados em acessarem a casa propria, as diferenciacdes de atuacdo dos IAPs na
selecdo dos beneficiarios configuravam-se em fatores que tornavam extremamente
dificil ao trabalhador de baixa renda associado a um IAP ter acesso a moradia.
Sublinha-se que casos de clientelismos marcavam a selecéo e aquisicdo da locagéo e da
compra a casa.

A intervencdo do Estado na questdo da moradia para o atendimento da

populagdo de baixa renda ocorreu a partir da reconversdo de recursos dos IAPs para
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subsidiar a provisdo da habitacdo. Entretanto, a politica habitacional era fragmentada,
isto é, apenas atendia, ainda que parcialmente, & problematica de trabalhadores ativos
vinculados a algum IAPs. Os demais cidaddos tinham enormes dificuldades de obter
algum tipo de financiamento, haja vista que o enquadramento da sua renda nao permitia
acesso a financiamento governamental.

A0 mesmo tempo, os financiamentos dos IAPs destinados para o Plano C foram
essenciais para novas configuracGes urbanas, em especial na ampliacdo dos produtos
imobilidrios verticalizados e na provisdo de infraestrutura urbana. Nesse sentido,
observa-se nesse periodo uma priorizacao do Estado em destinar as terras urbanas bem
localizadas para a producdo dos empreendimentos vinculados ao Plano C. Por sua vez a
producdo de moradia de baixa renda nas areas bem localizadas era quase inexistente.

Durante os 27 anos de atuacdo dos IAPs foram produzidas mais de 123 mil
unidades habitacionais considerando os Planos A e B. Essa producdo habitacional se
concentrou, sobretudo, nas grandes areas urbanas. Considerando que a atuacao dos IAPs
na provisdo de moradias ocorreu até os anos de 1964, na época do censo de 1960 a
populacdo rural brasileira era mais numerosa que a populacao urbana.

Bonduki (2011) registra que no apice de maior producdo habitacional dos IAPs,
isto &, a década de 1950, a estrutura populacional brasileira era formada por apenas 16,2
milhdes pessoas localizadas em area urbana e um pouco mais da metade, isto é, 8,7
milhdes, localizado em cidades com populacdo superior a cinquenta mil habitantes,
onde o problema habitacional assumia contornos dramaticos, como a ampliacdo de
favelas e ocupacdo informal, sobretudo em municipios dos estados do Rio de Janeiro,
Séo Paulo, Minas Gerais.
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Quadro 5 - Producao Habitacional dos IAPs e da FCP (1937-

1964)

Orgao PlanoA  ~ PlanoB  Subtotal*
IAPB 5511 12.347 17.858
IAPC 11.760 16.219 27.979
IAPETC 3.339 2.917 6.256
IAPFESP 742 25.053 25.795
IAPI 19.194 17.219 36.413
IAPM 882 2.451 3.333
IPASE 6.361 6.361
Subtotal

IAPs 47.789 76.206 123.995
FCP 18.132
Total 142.127

*N4o incluem a producédo do Plano C
Fonte: Bonduki (2011).

Com base nos dados gerais, sem as variagdes dos periodos, afirma-se que a partir
dos anos de 1950 houve uma centralizacdo de recursos no Plano B, ou seja, a producgédo
da moradia, em vez da locacdo de imoveis. Essa Ultima havia marcado fortemente a
atuacdo dos IAPs nos anos de 1930. Vale enfatizar as dificuldades de obter dados
quantitativos da producédo do Plano C. Contudo, a literatura aponta que 0s investimentos
e a producao habitacional do Plano C foram superiores aos dos Planos A e B de forma
conjunta.

Os dados relevam que, com base na trajetéria da habitacdo no pais, os anos de
operacdo dos IAPs viabilizaram a maior producédo estatal de moradias destinadas para
locacdo. Ndo menos importante, esses dados revelam a importancia das primeiras
intervencdes estatais voltadas para a habitacdo no Brasil. J& em relacdo a
territorializacdo da producgédo habitacional dos IAPs, observa-se, no quadro a seguir
(Quadro 6), uma focalizagédo da producdo nos estados da regido Sudeste.
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Quadro 6 - Territorializagéo da Producao Habitacional dos I1APs e FCP (1937-

1964)
Orgdo RJ SP MG  Brasilia Outros Total

IAPs — Plano

A 26.504 8.950 1.742 10.593  47.789
IAPs — Plano

B 21.187 16.478 6.635 7.315 24.621 76.206
FCP 3.993 2.959 4,248 1.520 5.412 18.132
Total 51.684 28.387 12.625 8.835 40.626 142.627
% 36.3 20 8.9 6.2 28.6 100

Fonte: Bonduki (2011).

Com base no Quadro 6, verifica-se que existe uma concentracdo de
investimentos em dois estados, quais sejam, Rio de Janeiro e Sdo Paulo. Brasilia se
destaca, sendo a Unica cidade fora do eixo Sudeste que teve financiamento habitacional
dos IAPs destinado a construgdo de casas.

Outro dado que se destaca é o pice dos financiamentos e a¢Ges voltadas para a
habitacdo nos anos de 1950 durante o periodo de atuacdo dos IAPs (1937-1964). O
apice da producéo habitacional na década de 1950 pode ser explicado pelo crescimento
vertiginoso da populacgéo urbana no pais. Ao mesmo tempo, os anos de 1950 marcaram
o0 periodo de maior disponibilidade de recursos dos IAPs destinados a habitacdo. Vale
lembrar que os IAPs ndo se constituiam em um oOrgao governamental com finalidade
especifica para a execucdo da politica habitacional, visto que o érgdo dividia sua
atuacdo como instituto previdenciario com a atribuicdo de intervir na problematica

habitacional.
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Quadro 7 - Distribuicao por periodo dos conjuntos residenciais construidos
pelos IAPs e FCP (Plano A)

Orgdo | 1937-45 194650  1961-64  Total *
IAPB 98 2.325 2.679 5.102
IAPC 201 1.199 1.579 2.979
IAPETC/IAPE 1.178 998 897 3.073
IAPFESP 742 742
IAPI 4,749 12.976 1.427 19.152
IAPM 824 58 882
IPASE 400 1.348 4.047 5.795
Subtotal 1APs -

Plano A 6.626 19.670 11.429 37.725
FCP 8.265 9.817 18.082
Total (em

conjuntos com

data conhecida) | G626 | 27.935 21.246 | 55.807
Porcentagem por

periodo 11.9 50 38.1 100
Média de

unidades por ano

em cada periodo 736 5.587 1.517 1.973
Porcentagem

média por ano em

cada periodo 1.48 10.2 2.73

*Nao esta inclusa a producdo dos Planos B e C por periodo.
Fonte: Azevedo; Andrade (1982).

Em andlise dos Quadros 5 6 e 7, € possivel notar a priorizacdo dos
investimentos e escolhas do Estado em intervir na problematica habitacional, em
especial na regido Sudeste.

Bonduki (2011) chama a atencdo para a diferenciacdo na estrutura dos IAPs e 0
acesso a informacgfes que facilitaram algumas categorias a acessar financiamentos

habitacionais e a escolher as unidades habitacionais em detrimento de outras categorias.

[...] os bancarios, por exemplo, eram uma categoria privilegiada, que recebia
salarios médios muito superiores aos demais trabalhadores e, em
consequéncia, seu instituto, o IAPB, proporcionava um melhor atendimento
habitacional para os seus associados. (BONDUKI, 2011, p. 110).

Em linhas gerais, os conjuntos produzidos através do Plano A destinavam-se
para locacdo e apresentavam uma qualidade de construcdo e urbanistica superior aos
conjuntos produzidos a partir dos financiamentos vinculados ao Plano B. Portanto, o0s

conjuntos do Plano A interessavam aos associados que pertenciam ao topo da piramide
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dos IAPs, e para a obtencdo de um imovel eram corriqueiras as praticas clientelistas. Ja
0s conjuntos destinados ao Plano B ndo interessavam prioritariamente a classe média e
alta, em decorréncia da sua localizacdo e qualidade urbanistica. Por sua vez, esses
conjuntos eram destinados aos segmentos de associados dos IAPs de classe de renda
mais baixa (VALLADARES, 1982; FARAH, 1983; BONDUKI, 2011).

A crise dos IAPs ocorreu especialmente em funcgdo dos conflitos internos em
destinar suas reservas para o financiamento habitacional. Essa destinacédo, para parte dos
associados ndo deveria ser a prioridade do 6rgdo. Por isso, ao longo de sua histéria, os
conflitos entre a perspectiva atuarial e a necessidade de intervir na crise habitacional
marcaram a histéria dos 1APs. A assertiva de Bonduki (2011) resume os conflitos que
caracterizaram os IAPs:

Financiar ou alugar moradias abaixo do custo, sem dispor de recursos para
dar continuidade a acgdo, ndo se configurava uma politica social com
objetivos de curto prazo, [...], uma politica habitacional deveria estabelecer
critérios de investimentos que dirigissem os subsidios para quem de fato
tinha necessidade, definindo a origem dos recursos a serem financiados para
que ndo houvesse depreciacdo de seus fundos. (BONDUKI, 2011, p. 108).

Somam-se aos conflitos internos as disputas politicas e 0s interesses
corporativos dos IAPs, que inviabilizaram a unificagdo dos IAPs, vislumbrada pelo
governo federal com a finalidade de ampliar a atuacdo dos Orgdos e fortalecer o
financiamento habitacional. O objetivo do governo federal em parte foi atendido com a
aprovacao do Decreto 7.536/1945, que criou o Instituto de Servigco Social Basico (ISSB)
e trouxe a necessidade de unificar os 1APs, além de criar um érgdo habitacional cuja
responsabilidade seria de gerir as carteiras prediais. Caberia aos ISSB a execucdo das
questdes previdenciarias. Tal iniciativa indicava a necessidade de mudancas e a
relevancia de um érgdo com atribuicdo especifica para tratar da questdo habitacional no
pais.

A unificag8o dos recursos dos IAPs era vislumbrada como uma possibilidade
para ampliar a atuacdo dos 6érgdos no territdrio brasileiro, assim como para
aumentar o volume e a dimensdo de suas constru¢cbes. Um motivo de
resisténcia a unificacdo dos Institutos era a diferenca existente entre os
recursos acumulados pelas diferentes carteiras prediais das classes
trabalhadoras. (ALMEIDA, 2007, p. 78).

Ainda que os IAPs destinassem importantes recursos para o financiamento
habitacional, diga-se de passagem que a atuagdo dos IAPs marcou a historia do Estado,
como a primeira acdo de envergadura nacional para dispor de financiamento, ainda que
0 acesso ao financiamento fosse exclusivo para os associados. A estrutura de

financiamento revelou-se fragil e sem viabilidade de uma agdo continua para os
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investimentos em longo prazo no setor habitacional. A fragilidade (para ndo dizer
auséncia) no estabelecimento de critérios e de retorno dos recursos destinados aos
financiamentos foi um dos fatores que contribuiram para a extingdo dos financiamentos
habitacionais advindos dos I1APs e ao, mesmo tempo, para que o hovo governo de Dutra
reformulasse as a¢des no campo habitacional (BONDUKI, 2011).

Ademais, a crise econdmica dificultou aos associados manter o pagamento das
parcelas do financiamento e cumprir com o pagamento dos aluguéis em funcdo dos
reajustes. Ao mesmo tempo, 0s investimentos com novas producbes demandavam
novos custos aos IAPs relativos a construcdo civil. Acrescente-se 0 baixo retorno dos
financiamentos destinados ao Plano B, em que foi estabelecido para pagamento das
parcelas um prazo longo com juros baixos, 0 que ocasionou uma depreciacdo dos
fundos dos IAPs e provocou uma grave crise e cortes em novos financiamentos
habitacionais (BONDUKI, 2011).

Considerando este contexto de crise e as mudangas no quadro politico’® foi
criada a Fundacdo da Casa Popular (FCP), através do Decreto n° 9.218/1946. A FCP
(1946-1964) se constituia no primeiro 6rgdo nacional com atribuicdo exclusiva para
tratar das questdes relativas a habitacdo social no pais.

Caberia a Fundacdo da Casa Popular (FCP) unificar as fontes de recursos e a
gestdo da habitacdo no pais. Assim, o planejamento habitacional deveria estar articulado
com as questbes de desenvolvimento urbano. Logo, as atribuicbes da FCP eram
grandiosas, se comparadas com as a¢des pontuais e fragmentadas que marcaram a
atuacdo dos IAPs. Isso sem contar que 0 novo Orgdo era responsavel por todas as
operagOes que estavam em andamento pelos IAPs relativas a questdo da moradia. Isto é,
todas as operacdes imobiliarias e cartas prediais deveriam ser transferidas para a FCP.

Entretanto, desde a criacdo do 6rgdo nacional para planejar e gerir 0S recursos
habitacionais houve forte oposi¢éo dos IAPs. Os IAPs eram contra as transferéncias dos
recursos para a FCP. Também o setor da construcdo civil se posicionou dessa forma,
pelo fato de o novo desenho de gestdo habitacional ser centralizado pelo Estado, o que
poderia provocar dificuldades no segmento para a construgdo de moradias privadas.
Segundo Bonduki (2011), o temor da industria da construgdo civil tinha relagdo com a

dificuldade de o segmento privado obter material de construgdo ou mesmo haver falta

13 A Fundagéo da Casa Popular foi criada no governo do presidente Eurico Gaspar Dutra (1946-1950).
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de material em virtude da operacionalizacdo do novo 0rgdo, o que poderia afetar a
atividade lucrativa da producéo de moradia de média e alta renda no pais.
No projeto de criagcdo da FCP estavam previstas diversas fontes de recursos.

Acerca do assunto, Azevedo e Andrade (1982, p. 22) explicam:

O dispositivo legal de sua criacdo previa, além de recursos tradicionais como
doacdes, contribuicdes e transferéncias do Tesouro, empréstimo compulsorio
de pessoas fisicas que adquirissem terreno de valor superior a 200 mil
cruzeiros ou que construissem edificacdes de area acima de 200 m?. Os
primeiros estariam obrigados a empréstimo igual a 0,5% do preco da compra
do terreno; os Gltimos, a 15 cruzeiros por metro quadrado construido. O prazo
de resgate era superior a 30 anos, equivalendo, na realidade, a um imposto
disfarcado. A intengdo era nitidamente redistributiva: adquirentes de imovel
mais bem aquinhoados estariam subsidiando os menos favorecidos, mediante
o financiamento da Fundagdo da Casa Popular.

No entanto, dada a forca politica dos setores de oposi¢do nas atribuicdes e
operacionalizagcbes previstas para a atuacdo da FCP, houve mudangas significativas nas
obrigac@es e fonte de recursos para a execucao dos projetos a ela vinculados. Entre os
aspectos que fragilizaram a criacdo da FCP, foi decisiva a quase inexisténcia de recursos
de origem ndo orcamentéria. Isso sem contar a inviabilizacdo das medidas de unificacéo
das carteiras prediais e a transferéncia de suas operacdes e recursos. Coube a FCP se
contentar com recursos de outras fontes (BONDUKI, 2011).

Em relacdo as outras fontes de recursos previstas, foi implementada a
contribuicdo obrigatéria de 1% sobre o valor do imdvel adquirido cujos valores
ultrapassem cem mil cruzeiros. No entanto, a criacdo dessa fonte se revelou pouco
efetiva. Segundo Azevedo e Andrade (1982), dois fatores contribuiram para a
fragilidade da arrecadacdo da contribuicdo obrigatoria, quais sejam: a) o contribuinte
dispunha de fortes incentivos para falsear o valor real, de modo que ficava isento de
pagar a contribuicdo obrigatdria; b) competia aos Estados cobrar a contribuicdo
obrigatdria e repassa-la a Fundacao da Casa Popular —, mas nem sempre isso era feito, e
guando a cobranca era realizada, ndo era repassada a Fundacao.

Nessas condi¢cdes, o novo érgdo foi criado com enormes demandas e poucos
meios e recursos para atender as demandas relativas a questdo habitacional e de
desenvolvimento urbano. Para a questdo habitacional, foram direcionados recursos e
acles que incentivassem a populacdo de baixa renda a adquirir a casa propria. De
acordo com Azevedo e Andrade (1982), a priorizacdo da populacgdo a ser atendida pela
FCP incluia o seguinte publico:

a) trabalhadores em atividades particulares;
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b) servidores publicos ou das autarquias;
C) outras pessoas;
d) candidatos cuja renda familiar ndo excedesse a 60 mil cruzeiros anuais e que

tivessem sob sua dependéncia econdmica um minimo de cinco pessoas.

Diferentemente das ac¢Ges dos IAPs, que enquadravam somente associados para
o0 atendimento a locacdo ou a aquisicdo de uma casa, a FCP incorporou trabalhadores e
servidores. Esse enquadramento do perfil de pessoas se revelou um avanco significativo
no atendimento da populacdo de baixa renda nas acfes de acesso a moradia. No entanto,
observa-se que durante a vigéncia da FCP n&o houve uma priorizagdo do quesito renda
no desenho das ac¢des da FCP, ou seja, a renda ndo foi um quesito definidor para o perfil
de beneficiérios.

Ao estabelecer o critério de renda maxima, a FCP flexibilizou o acesso de
parcelas da populacdo com renda de até 12,8 salarios minimos mensais ao
enquadramento na parcela prioritaria a ser atendida pela FCP, o que desvirtualizava o
perfil de atendimento prioritario a populacao de baixa renda. Sobre o enquadramento da
renda, Azevedo e¢ Andrade (1982, p. 28) afirmam que “o nimero de dependentes
tornava-se, pelo menos em teoria, o fator determinante na classificagdo e escolha dos
candidatos”.

Em relacdo a operacionalizacdo dos projetos desenvolvidos pela FCP, a unidade
habitacional dos conjuntos habitacionais era padronizada: uma unidade de até 70 m?
para 0s projetos habitacionais de um piso e unidade habitacional de 60 m? para os
projetos de dois pisos. Em linhas gerais, os projetos integravam de dois a trés quartos
por unidade, dado o atendimento do critério de familias numerosas (AZEVEDO;
ANDRADE, 1982).

Ja em relagdo ao papel do municipio, caberia a doacdo do terreno e sua
responsabilidade de provisdo de infraestrutura basica, como, por exemplo, agua, luz e
esgoto, conforme os termos contratuais estabelecidos entre o municipio e a Fundacgédo da
Casa Popular.

No que diz respeito a localizagdo e priorizacdo das unidades habitacionais
construidas pela FCP, observa-se que majoritariamente os recursos e a producdo de
unidades foram destinados para as grandes cidades, onde os problemas habitacionais
eram agravados em fungéo da expansédo urbana informal, da dificuldade de a populagéo

de baixa renda ter acesso a casa propria. Vale lembrar que a FCP foi o primeiro 6rgédo
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no pais a disponibilizar recursos para a populacdo de baixa renda, o que ampliava a
demanda da populacdo pela possibilidade de ter acesso a casa propria e gerava graves
dificuldades no atendimento a esta demanda. Vale assinalar que a FCP operava com
parcos recursos para atender a enorme demanda das necessidades habitacionais da

populacéo de baixa renda.

Quadro 8 - Producéo Habitacional FCP por Tamanho de Municipios —

1946-1960
. N° de
Tamanho dos Unidades Porcentagem CONILNtoS Porcentagem
Municipios Construidas (%) Jur’ (%)
construidos

Até 5 mil/hab. 836 5 22 15
De 5 a 10 mil/hab. 914 5 24 17
De 10 a 20 mil/hab. 1.109 7 22 15
De 20 a 50 mil/hab. 2.586 15 35 25
De 50 a 100

mil/hab. 2.157 13 19 13
Mais de 100

mil/hab. 9.362 55 21 15
Total 16.964 100 143 100

Fonte: Azevedo; Andrade (1982).

Conforme os dados do Quadro 8, observa-se que foram construidas 11.519
unidades habitacionais em municipios com populacdo superior a cinquenta mil
habitantes. E que a producdo habitacional em municipios com cem mil habitantes foi
maior que das outras classes de tamanho populacional, com um total de 9.362 unidades.
Assinale-se que a producdo da FCP, apesar de reduzida, concentrou-se nos municipios
com populacdo superior a 100 mil habitantes. Sublinha-se também que a producdo em
municipios com populacdo até cinquenta mil habitantes foi significativa, totalizando
5.445 unidades.

Com base na relacdo entre quantidade de conjuntos habitacionais e porte
municipal, observa-se que em municipios de até cinquenta mil habitantes a quantidade
de conjuntos habitacionais produzidos pela FCP foi maior que a producdo em grandes
municipios, totalizando 72%. Esse fato pode ser explicado pelas caracteristicas
urbanisticas dos empreendimentos aprovados, tamanho do conjunto e atendimento da
demanda habitacional. Azevedo e Andrade (1982) destacam também o fator espacial,
isto é, quanto maior a quantidade de municipios atendidos pela ac¢do, maior a

expectativa em dividendos politicos.
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Ja os Quadros 9 e 10 demonstram a espacializacdo das unidades habitacionais.

O Quadro 9 revela a espacializacdo por regides e o Quadro 10, a producgéo habitacional

nos maiores municipios brasileiros.
Quadro 9 - Producao Habitacional da FCP por Regido: 1946-1960

Numero de Casas NuUmero de Conjuntos

Regibes . .
Construidas % Construidos %

Norte

Nordeste 2.317 14 31 22
Centro-Oeste 1.860 11 10 7
Sudeste 11.837 70 84 60
Sul 950 5 18 11
Total 16.964| 100 143 100

Fonte: Azevedo; Andrade (1982).

Quadro 10 - Producéo Habitacional da FCP nos Grandes Municipios: 1946-
1960

Nﬂmero de % Total das  Numero de % Total
Municipios H Ur_nda_des . Construcdes  Conjuntos O!OS
abnamgnals daFCP Habitacionais Conjuntos
Construidas da FCP
Rio de Janeiro 3.993 24 5 3
Brasilia (Distrito
Federal) 1.520 9 4 3
Belo Horizonte 1.109 7 3 2
Recife 588 3 1 1
Fortaleza 456 3 1 1
Salvador
Séo Paulo
Porto Alegre
Total 7.666 46 14 10

Fonte: Azevedo; Andrade (1982)

Os dados revelam que 70% das unidades construidas se concentram na regiao
Sudeste, sobretudo nos municipios de Belo Horizonte e Rio de Janeiro. Vale dizer que,
na época em que a FCP operou, 0 municipio de Sdo Paulo ndo foi contemplado por
financiamento habitacional da FCP. Esse fato demonstra a gravidade na priorizagéo do
atendimento dos problemas habitacionais e a influéncia politica dos governantes de

Minas Gerais na obtencdo de financiamentos. Ao mesmo tempo se observa que a
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recente Capital Federal — Brasilia — ocupa a segunda posicdo em comparacdo aos
demais municipios que mais receberam financiamento habitacional da FCP.

Esse fato pode ser explicado pela transferéncia da Capital para o Centro-Oeste e
pela demanda por moradias dos servidores publicos transferidos do Rio de Janeiro
para a recente Capital.. Nessas condi¢OGes, parte desta populacdo foi atendida com
recursos da FCP. Registre-se que 0s recursos e a quantidade de unidades habitacionais
construidas foram aquém da demanda em todos os estados e no Distrito Federal. Vale
ressaltar, que os recursos da FCP direcionados para o Distrito Federal minoritariamente
atenderam a populacdo de baixa renda, sobretudo os cidaddos que vieram construir a
Capital e ali permaneceram, sem efetivamente 0s governantes terem estruturado
estratégias para o atendimento desse segmento de renda.

Ao se considerar o déficit habitacional no periodo dos anos de 1950-1960 — na
ordem de trés milhdes de unidades — e a producdo habitacional aquém das necessidades
habitacionais, conclui-se que a FCP ndo teve uma atuacdo abrangente para o
enfrentamento da questdo habitacional do pais. No entanto, Azevedo e Andrade (1982),
assim como Bonduki (2011), afirmam que as atuacbes dos IAPs e da FCP foram
importantes e significativas em determinados periodos e regides.

No periodo de 1937-1964, juntos os IAPs e a FCP produziram aproximadamente
143 mil unidades habitacionais destinadas para o segmento de baixa renda, o que
equivale, segundo Azevedo e Andrade (1982), a 5,3 mil/unidades produzidas em média
por ano. Ao correlacionarmos esse volume de producdo com a quantidade de populacao
urbana em municipios com populacdo acima de 50 mil habitantes — 8,7 milhGes de
habitantes nos anos de 1950 —, pode-se sublinhar que nessa categoria de cidades
localizava-se a maior problematica habitacional e concentracdo do déficit habitacional.
Os autores citados estimam que 10% da populacdo localizada nos grandes centros
urbanos foram atendidas pelas politicas habitacionais dos IAPs ou da FCP.

Ainda assim a atuacdo da FCP foi inexpressiva e seu papel foi limitado, diante
do que se esperava de um 0Orgao nacional de habitacdo e de desenvolvimento urbano
com perspectivas de fomentar estratégias de infraestrutura urbana para melhorar as
condicBes urbanas do pais.

Por conseguinte, os reduzidos recursos orgamentarios, a falta de diversidade de
fontes de financiamento e a dificuldade institucional de gerir os recursos de forma
estratégica em momentos de elevacdo da inflacdo, que impactava na reducdo de

pagamento das prestacdes pelos beneficiarios, contribuiram para o agravamento da crise
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de gestdo na FCP. Uma das saidas para a crise foi a tentativa de criar mecanismos que
proporcionassem o reinvestimento do capital, como, por exemplo, a criagcdo de cartas
hipotecérias (BONDUKI, 2011.)

Nesse sentido, buscava-se a adocdo de novas estratégias de reorganizacdo na
estrutura e atuacdo da FCP, com a criacdo de um Banco Hipotecario e um Instituto
Brasileiro de Habitacdo (IBH) — um novo 6rgdo para substituir a FCP. Ao banco
caberiam a execuc¢do da politica e a decisdo sobre as diretrizes e destino do orcamento;
ao Instituto, o papel normativo.

Ainda que a carta de estratégias afirmasse a necessidade de uma reorganizagéo
dos rumos da politica habitacional, sendo inclusive reiteradas no Plano de Assisténcia
Habitacional, elas ndo foram implementadas para reorganizar as ages da FCP. Se
tivessem sido implementadas na época, tais estratégias teriam marcado os rumos da
politica habitacional po6s-década de 1964 no pais, embora muito daquelas ideias
permeiem as atuais decisfes da politica habitacional.

As principais estratégias contidas no Plano de Assisténcia Habitacional foram: a)
a centralizacdo da normatizacdo do planejamento habitacional, isto é, estados e
municipios deveriam se orientar pelos aspectos normativos para acessarem recursos; b)
no que tange aos recursos, previam-se dotacdes orcamentarias, arrecadacdo advinda da
renda de patriménio, previsdo de empréstimos internacionais, além de estratégias como
a contribuicdo de um quinto sobre as folhas do trabalhador destinado a habitacdo,
destinacdo de taxas relativas a contrato de imoveis aos investimentos habitacionais e; c)
em relacdo as prestacfes das casas financiadas, essas seriam corrigidas anualmente de
acordo com um indice a ser criado pelo governo.

No entanto, as estratégias ndo foram implementadas, e a partir dos anos de 1964
novos rumos politicos definiram as estratégias no campo habitacional. Com o golpe de
1964, a FCP foi extinta, pois representava uma estratégia clientelista e pouco efetiva
para enfrentar o problema habitacional e, em seu lugar, foram implementados novos

marcos no desenho e financiamento da politica habitacional.
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1.3.1 Novos rumos da politica habitacional: da criagdo do Banco Nacional de

Habitacdo (BNH) a sua crise

O Banco Nacional de Habitacdo (BNH) foi criado em um contexto de golpe
militar e diante da incapacidade dos Orgaos anteriores como os IAPs e a FCP de
enfrentarem a problemaética da moradia em nivel nacional, num cenario de ampliagcdo
dos problemas urbanos.

A problematica social vivenciada nas grandes cidades e também no meio rural
era um elemento que evidenciava a necessidade de uma intervencdo do Estado para o
enfrentamento dos distintos niveis de problemas relacionados & moradia. Nesse
contexto, a resposta do governo militar foi a elaboracdo de uma nova politica
habitacional centrada em uma nova estrutura de crédito habitacional que marcou
significativamente as propostas habitacionais pos-governo militar.

O governo militar implementou a Lei Federal 4.380/1964, que instituiu 0 Banco
Nacional de Habitagdo (BNH), o Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo
(SERFHAU) e o Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH), marcando uma nova fase de
intervencdo estatal na problemética habitacional, sobretudo com a criacdo de
mecanismos financeiros que ampliaram a articulagdo entre o Estado e o setor privado. A
articulacdo do Estado com o setor privado estabelecida na estrutura do BNH constituiu-
se em um fator determinante na provisao da habitacéo social no pais.

Em linhas gerais, cabia ao BNH disciplinar o sistema financeiro e estabelecer as
condicBes gerais em relacdo as aplicacfes do Sistema Financeiro da Habitacdo, quanto a
garantias, juros, prazos, limites de risco e valores méaximos de financiamento e de
aquisicdo dos imdveis financiados no ambito do Sistema Financeiro da Habitacdo. Ao
SERPHAU cabia a elaboracdo de pesquisas e de estudos relativos ao dimensionamento
do déficit habitacional no pais, além do fomento a estratégias concernentes ao
planejamento urbano e prestacdo de assisténcia técnica a programas regionais e
municipais de habitacdo de interesse social (BRASIL, 1964).

A nova estruturagdo de provisdo habitacional no pais representou uma ruptura
com as agOes anteriores. Acerca do assunto, Azevedo e Andrade (1982) apontaram trés
elementos que elucidam os aspectos inovadores dos rumos da questdo habitacional no
pais pds 1964:

Primeiro, trata-se de um banco, ao contrario das solugfes anteriores, baseadas
na Fundacdo da Casa Popular e o6rgdos previdenciarios. Segundo, 0s
financiamentos concedidos prevéem um mecanismo de compensacao
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inflaciondria — a correcdo monetaria — que reajusta automaticamente os
débitos e prestacdes por indices correspondentes as taxas da inflacdo.
Terceiro, constitui um sistema em que se busca articular o setor publico (na
funcdo de financiador principal) com o setor privado, a quem compete, em
Gltima andlise, a execucdo da politica habitacional. (AZEVEDO;
ANDRADE, 1982, p. 61, grifo nosso).

A principal fonte financiadora para a provisao habitacional com a criacdo do
BNH, nos anos iniciais, advinha da porcentagem de 1% sobre o salario e, também, das
letras imobiliarias que integravam a carteira de financiamento do banco, destinada aos
locadores de imdveis com &rea superior a 160 metros quadrados, além dos recursos dos
institutos de previdéncia, o Sesc, Sesi e Caixas Econémicas.

No entanto, essa fonte inicial de recursos foi insuficiente para atender aos
objetivos da nova estrutura da politica habitacional. Nessas condi¢des, no ano de 1966
foi promulgada a Lei 5.107, que criou o Fundo de Garantia de Tempo de Servigo
(FGTS). O FGTS ¢ constituido pelo conjunto das contas vinculadas, cujos recursos sao
aplicados com correcdo monetaria e juros, de modo a assegurar a cobertura de suas
obrigacOes, cabendo sua gestdo ao Banco Nacional de Habitacdo. Em relacdo ao
montante de recursos que compdem o fundo, esses sdo provenientes conforme

explicitado no Art. 2° da referida Lei:

Para os fins previstos nesta Lei todas as empresas sujeitas a Consolidacdo das
Leis do Trabalho (CLT) ficam obrigadas a depositar, até o dia 30 (trinta) de
cada més, em conta bancaria vinculada, importancia correspondente a 8%
(oito por cento) da remuneracdo paga no més anterior, a cada empregado,
optante ou ndo, excluidas as parcelas ndo mencionadas nos arts. 457 e 458 da
CLT. (BRASIL, 1966).

Com a criacdo do FGTS, foi expressivo o aumento do volume de recursos para a
execucdo da politica habitacional. De acordo com Aragdo (1999) e Royer (2009), os
recursos destinados ao BNH tinham carater reembolsavel e um custo financeiro nédo
inferior a 5% por ano para o0 FGTS e de 8,5% para as cadernetas de poupanca e letras
imobilirias.

O cumprimento dessas novas obrigagOes exigiria, naturalmente, que as
aplicacbes do BNH e SFH como conjunto tivessem uma rentabilidade média
suficiente para cobrir os custos financeiros e operacionais e assegurar um
minimo de reservas técnicas destinadas a compensar 0 risco de eventuais

inadimpléncias dos tomadores dos emprestimos concedidos pelas entidades
financiadoras. (ARAGAO, 1999, p. 98).

A nova estruturacdo financeira segmentava a origem dos recursos a depender da
faixa de renda do beneficiario. Além disso, conforme a faixa de renda e tipologia do

produto foi estabelecida uma divisdo dos agentes publicos e privados na


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del5452.htm#art457
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del5452.htm#art458
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/Del5452.htm#art458
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Decreto-Lei/1965-1988/Del0020.htm#art1
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operacionalizacdo da politica habitacional. Ou seja, o financiamento para a proviséo de
moradia social era segmentado para familias enquadradas com renda mensal de um a
trés salarios minimos, cujo financiamento advinha de recursos do Fundo de Garantia do
Tempo e Servico (FGTS), que regulamentou a obrigatoriedade de recolhimento de 8%
sobre as folhas dos empregados, por parte do empregador.

Os recursos do FGTS representaram a principal fonte de investimentos para
habitacdo social pelo Estado. Cabia as Companhias Habitacionais (COHABS), que sdo
orgdos federais autdbnomos, a execucdo da politica habitacional destinada para a
populacdo de baixa renda com vistas a construcdo de unidades habitacionais e a
melhorias habitacionais. Também foi previsto o atendimento do segmento econémico
daquelas familias enquadradas com rendimento superior a trés e até seis salarios
minimos. O atendimento a esse segmento coube as cooperativas habitacionais
profissionais.

Jé& para a provisdo da moradia para as familias de classe média, entendidas como
aquelas com renda superior a seis salarios minimos, os recursos advinham do Sistema
Brasileiro de Poupanga e Empréstimo (SBPE). O SBPE ¢ o “responsavel pela captagéo
de recursos voluntarios, através dos depdsitos das cadernetas de poupanca e venda de
letras imobilidrias” (SILVA, 1989, p. 53). Para esse segmento de renda, a provisdo
habitacional estava a cargo dos agentes privados. Ndo havia participagdo direta de
agéncias estatais como as Cohabs, que contam com estrutura de execu¢do de habitacdo
social.

A nova politica habitacional foi estruturada em dois planos, Plano A e Plano B,
que orientavam as linhas de financiamento do BNH. No Plano A, composto com
recursos do FGTS, caberiam as acbes de urbanizacdo de favelas e fomento a producao
de moradias para a classe baixa. Sublinha-se que nas novas diretrizes da politica
habitacional que regulamentou a operacionalizagdo do BNH foram criados mecanismos
de correcdo monetaria em relacdo as parcelas dos financiamentos.

No Plano A, os reajustes das prestacdes eram baseados conforme a elevacéo do
salario minimo. Ja no Plano B, composto com recursos do SBPE para a provisao de
moradia para a classe média, o reajuste ocorria a cada trimestre, considerando o valor da
Unidade Padréo de Capital (UPC).

Azevedo e Andrade (1982) explicam que o célculo relativo ao saldo devedor de
ambos os planos ocorria trimestralmente tendo como base a UPC. No caso do Plano B

ja era utilizada a UPC para reajustar as prestacdes e o saldo devedor. Assim, 0 prazo
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devedor finalizava com o tempo de contrato. No caso do Plano A, as prestacdes eram
ajustadas com base no aumento do salario minimo, porém o saldo devedor era

reajustado com base na UPC.

Em termos tedricos, esse prazo poderia encurtar-se ou alongar-se,
dependendo da relacdo entre a elevagdo do salario minimo, que iria afetar a
correcdo das prestacdes, e o reajustamento da UPC,fator determinante da
atualizacdo do saldo devedor. Somente na hipdtese de os salarios crescerem a
taxas substancialmente mais elevadas que as da correcdo monetaria é que se
poderia abreviar o prazo de pagamento. Isso porque, fosse o salario elevado a
taxas iguais ou ligeiramente superiores a da UPC, ndo se conseguiria
compensar a diferenca entre a corregdo trimestral do saldo devedor e a
atualizacdo anual das presta¢des. (AZEVEDO; ANDRADE, 1982, p. 69).

De acordo com assertiva de Azevedo e Andrade (1982), o reajuste das
prestacfes no Plano A vinculava-se a elevacdo do salario minimo, o que viabilizava a
provisdo habitacional e a correcdo das prestacfes evitando a depreciacdo dos
financiamentos. Entretanto, o0 mecanismo de reajuste do saldo devedor
significativamente estendia o prazo sem uma normatizacdo de um prazo final maximo.
Nessas condi¢cdes, 0 BNH regulamentou a Resolucdo 01/1977, que estabeleceu um
Fundo de Compensacao das Variagdes Salariais (FCVS). Com a regulamentacdo desse
fundo, as maiores alteragcdes ocorreram nos reajustes relativos ao plano A. Vale lembrar
que o Plano B recebeu nova denominacdo — Plano de Corre¢do Monetéria (PCM) —, e 0
Plano A passou a ser denominado Plano de Equivaléncia Salarial (PES), estendendo sua

atuacdo para 0os mutuarios do mercado econémico e médio.

A principal inovagdo do PES, em relagdo ao plano A, ¢ a fixagdo do nimero
de prestacdes a serem pagas pelos adquirentes. O mutuério pelo PES ndo tem
motivo para se preocupar com o saldo devedor, ja que a sua divida € dada por
um namero de prestaces constantes, expressa em funcdo do maior salario
minimo vigente no pais. O Fundo de Compensacdo das VariacBes Salariais
assume a responsabilidade pelo saldo devedor dos financiamentos
contratados. Na verdade, com a ado¢do do PES, o BNH assume o risco de
subsidiar, uma vez terminado o prazo estipulado pelo contrato, ndo s6 parte
das dividas reais dos mutuarios populares, mas também dos diversos setores
da classe média, visto que estes Ultimos tém agora condicOes de utilizar esse
plano. (AZEVEDO; ANDRADE, 1982, p. 70).

O objetivo da implementacdo do FCVS era atenuar o descasamento entre as
prestacOes e o saldo devedor, em especial dos financiamentos destinados a moradia
social. Royer (2009) explica que, ao final do contrato, se houvesse um saldo devedor e 0
contrato estivesse coberto pelo FCVS, caberia ao fundo restituir o restante do saldo
devedor ao agente financeiro, de forma que o mutuério ndo arcaria com a diferenca.
Refere ainda Royer (2009, p. 52):
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O FCVS daria seguranca para operacdes de longo prazo e era alimentado por
contribui¢cdes dos prdprios tomadores de financiamento imobiliario. Seria
uma importante garantia para cobrir as eventuais distorcdes ocorridas ao
longo de uma operacdo de crédito imobiliario de 10 a 15 anos, que era a
média de tempo dos financiamentos a época. No entanto, 0 que se viu ao
longo dos anos seguintes a sua implementacéo foi a utilizacdo do FCVS para
cobrir passivos contratuais criados por problemas dos indices de corregao de
prestacdes e de saldo devedor que superavam e muito a sua condi¢do e
mesmo o seu objetivo inicial. A inflagdo pds-choque dos juros americanos de
1979 disparou os valores das prestac6es e dos saldos devedores e fulminou o
FCVS. Atualmente o FCV'S detém um passivo de mais de 60 bilhdes de reais,
cujo devedor final é a Unido, e seus titulos sdo ainda utilizados por
instituices financeiras para comprovar sua atuacdo na area habitacional.

As mudangas na composicdo dos recursos, 0s ajustes na forma de correcédo
monetaria das prestacOes e a operacionalizacdo dos empreendimentos habitacionais
setorializadas entre o poder publico e o privado marcaram a primeira fase de
estruturacdo e funcionamento do BNH.

Ja na segunda fase, houve mudancas na atuacdo do Banco. Azevedo e Andrade
(1987), Aragdo (1999) e Royer (2009) denominam a segunda fase como a fase em que o
BNH se transformou em um banco de segunda linha. Ou seja, por ser um banco era
necessario criar mecanismos de remunerar o capital investido. No entanto, o atraso de
pagamento e o abandono dos imdveis impactavam no volume de recursos do banco e
por sua vez reduziam a capacidade de retroalimentacdo de investimento na politica.
Uma das saidas para transferir o dnus era repassar os créditos concedidos aos agentes,
bem como a responsabilidade pelas operac¢Ges. Acerca do assunto, Royer (2009, p. 55)

explica o contexto da transformacdo do BNH em banco de segunda linha:

Em 1971, o BNH inicia uma importante mudanga institucional culminando
com a sua formatacdo em empresa publica (e ndo mais em autarquia) em
1973. Comeca a operar como banco de segunda linha, ou seja, exerce o
controle e a fiscalizagdo das operagdes sem operar diretamente com o
publico. Alguns autores identificam nessa mudanga uma busca pela eficécia
no retorno dos investimentos bem como uma resposta as criticas por conta do
péssimo desempenho do programa Mercado de Hipotecas.

A partir da operacdo do BNH como repassador de crédito para a busca de
retorno a lucratividade e reducdo da liquidez, nota-se que a maioria dos créditos
transferidos advinha das operacOes vinculadas a producdo habitacional até a faixa de
trés salarios minimos, isto €, a producdo de moradia social. Registre-se que 0 BNH néo
repassou esses créditos as Cohabs, que eram as operadoras dos programas de moradia
social, em fungdo de o BNH vislumbrar maior rentabilidade ao transferir o crédito para

0 setor privado.
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O repasse de créditos para o segmento de atuacao privada significou, em certa
medida, a operacionalizagdo do privado na proviséo de habitacdo social. No entanto, o
repasse ndo evidenciou uma reducdo na inadimpléncia e um retorno dos investimentos.
Acerca do assunto, Azevedo e Andrade (1987, p. 79) assinalam as dificuldades de

operacionalizacdo da habitacdo social via mercado privado:

O problema habitacional para essa faixa de renda da popula¢do ndo pode ser
simplesmente inserido no bojo de atividades das entidades do SBPE sem o
forte e conveniente subsidio governamental, ndo apenas financeiro, que é
indispensavel, mas o subsidio inclusive sobre o aspecto de apoio logistico,
desencadeado através de mecanismo que s6 o governo tem condicdes de
movimentar. Os problemas de infraestrutura, no plano fisico, e os problemas
de educacdo, de policiamento, de mobilidade populacional, de perda de
renda, no plano humano, ndo podem ser resolvidos apenas com solucdes
financeiras, de diferenciais de juros, altos ou baixos

Durante a atuacdo do BNH como um banco de segunda linha, foi criada uma
série de programas habitacionais. Também o BNH passou a financiar uma diversidade
de programas vinculados ao desenvolvimento urbano ampliando o leque de atuacédo. Por
exemplo, no ano de 1973 foram criados os Fundos Regionais de Desenvolvimento
Urbano. J& em 1974 foram criados os seguintes programas: Financiamento para
Urbanizacdo (FIMURB), Financiamento para Sistemas Ferroviarios para Transporte
Urbano de Passageiros (FETREN) e o Financiamento para Planejamento Urbano
(FIPLAN); e no ano de 1975, foi criado o Programa Apoio ao Desenvolvimento de
Polos Econdmicos (PRODEPQO) (MARICATO, 1987; ROYER, 2009).

O BNH comecou a disponibilizar financiamento para as obras complementares
basicamente voltadas para a infraestrutura dos conjuntos habitacionais, com destaque
para 0S seguintes programas: Financiamento para Urbanizacdo de Conjuntos
Habitacionais (FINC), Financiamento de Equipamento Comunitario de Conjuntos
Habitacionais (FINBEC) e Financiamento de Lotes Urbanizados (PROFILURB)
(MARICATO, 1987; ROYER, 2009).

Esses programas, em funcdo de sua diversidade e objetivo, podem ser inseridos
em trés grandes linhas de atuacdo do BNH: a) provisdo de habitacdo e obras de
infraestrutura urbana vinculada aos conjuntos habitacionais; b) apoio a grandes obras de
infraestrutura desvinculada de uso residencial e; c) apoio a obras de infraestrutura
produtiva em nivel regional e nacional, como, por exemplo, usinas hidrelétricas e
aeroportos.

Outro fator importante desse periodo foi o langamento, no ano de 1973, do Plano

Nacional de Habitacdo Popular (PLANHAP) e do Sistema Financeiro de Habitacdo
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Popular (SIFHAP). A criacdo no ano de 1973 de um plano e sistema voltados para a
habitagdo popular é o reconhecimento de que, desde a criagdo do BNH no ano de 1964
até a década de 1970, a politica habitacional ndo estava atendendo de forma prioritéria o
segmento de renda baixa, e por sua vez caberia a0 PLANHAP recorrigir os rumos da
politica habitacional. Com o lancamento do PLANHAP, observam-se, a partir do ano
de 1975, resultados significativos na provisédo habitacional para a classe popular. Os
dados da ABECIP revelam a elevacdo da producdo habitacional para o segmento de
baixa renda pos-ano de 1975.

Quadro 11 - Financiamentos Habitacionais concedidos pelo SFH até 1980

Quantidade de
Segmento Unidades Porcentagem %
Financiadas
Mercado Popular* 1.004.884 35
Mercado Econdmico ** 627.824 21.8
Mercado Médio 1.241.175 43.2
Total 2.873.883 100

* Cohabs e habita¢des construidas diretamente pelo BNH para populacdo de baixa renda;
** Cooperativas habitacionais, Institutos, Mercado de Hipotecas;
*** SBPE e Recon;
Fonte: Azevedo; Andrade (1982).
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Quadro 12 - Financiamentos Habitacionais FGTS + SBPE: Unidades e Valores dos
Investimentos (R$)

SBPE (Cardeneta)

| Total (SFH= FGTS +SPBE)

Unidades Investimento Unidades | Investimento | Unidades Investimento

construidas | acumulado construidas |acumulado construidas | acumulado
1970 73.144 363.358 84.086 222.192 157.230 585.550
1971 59.059 422.417 58.531 280.723 117.590 703.140
1972 47.804 470.221 76.685 357.408 124.489 827.629
1973 61.178 531.399 96.623 454,031 157.801 985.430
1974 35.937 567.336 60.268 514.299 96.205 1.081.635
1975 77.417 644.753 64.512 578.811 141.929 1.223.564
1976 164.353 809.106 109.410 688.221 273.763 1.497.327
1977 209.709 1.018.815 58.004 746.225 267.713 1.765.040
1978 279.516 1.298.331 58.133 804.358 337.649 2.102.689
1979 274.238 1.572.569 108.985 913.343 383.223 2.485.912
1980 366.808 1.939.377 260.534 1.173.877 627.342 3.113.254
1981 198.514 2.137.891 266.884 1.440.761 465.398 3.578.632
1982 282.384 2.420.275 258.745 1.699.506 541.129 4.119.781
1983 32.685 2.452.960 44,562 1.744.068 17.247 4,197.028
1984 43.551 2.496.511 42.807 1.786.875 86.358 4.283.386
1985 25.005 2.521.516 34.652 1.821.527 59.657 4.343.043
1986* 44.350 2.565.866 62.312 1.883.839 106.662 4.449.705

Fonte: ABECIP, 2003.

Conforme os dados expressos nos quadros se depreende a forte concentracdo dos
financiamentos destinados para as faixas de renda meédia e alta. Isso porque
aproximadamente 64% dos financiamentos de provisdo de habitagdo do BNH (1970-
1986) se concentraram nas faixas de renda média e alta, ao passo que para a faixa de
renda baixa o porcentual foi de aproximadamente 35% (AZEVEDO; ANDRADE, 1982;
ROYER, 2009).

Nesse periodo, foram financiadas cerca de 400 mil unidades habitacionais por
ano. Entre novas unidades e melhorias, o quantitativo foi significativo, porém
insuficiente em comparacdo com a elevacdo do déficit habitacional — por volta de 8
milhGes de moradias no ano de 1974. Durante a existéncia do BNH, ou seja, entre os
anos de 1964 e 1986, foram construidas 4,3 milhGes de unidades novas, sendo que 4
milhdes financiadas com recursos do FGTS, para o setor popular, ndo necessariamente
para a populacdo de renda até trés salarios minimos, e 1,9 milhdo com recursos do
Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo (SBPE), ou seja, para a habitagédo
voltada ao segmento do mercado (IPEA, 2010).
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Azevedo e Andrade (1982, p. 121), em analise dos recursos financiados pelo

BNH por estratos de renda, constataram que:

[...] os mutuarios com rendimentos mensais até 5,85 salarios minimos captam
apenas 23,68% dos recursos do Sistema Financeiro da Habitacdo. Dentro
desse setor popular chamam atencéo os estratos mais pobres, com renda até 3
salarios minimos, que ndo chegam a usufruir de 10% das aplicagdes.

Corrobora, com a andlise dos autores, o fato de que o FGTS concentrava no
periodo de 1979 quase 42% dos recursos do BNH, indice que era insuficiente a provisao
da moradia para a faixa de renda até trés salarios minimos. Para Azevedo e Andrade
(1982), a faixa salarial de um a trés salarios, marco da criacdo do BNH para assegurar a
provisdo da moradia para as classes mais baixas, ndo representou, na trajetoria de todo o
BNH, o segmento prioritario de atuacdo do banco. Ao contrario, o foco da atuacdo do
BNH se concentrou nas faixas mais altas, com valor superior a trés salarios minimos.

Vale lembrar também que um numero consideravel de mutuarios enquadrados
na clientela das Cohabs se encontrava acima do limite de renda legal definido para as
Cohabs. Ou seja, parte consideravel dos mutuarios das Cohabs se concentrava
significativamente na faixa acima de trés salarios minimos e, em funcéo dessa elevagédo
de renda, os conjuntos habitacionais construidos pelas Cohabs, que a principio deveriam
priorizar o segmento de renda até trés salarios minimos, atendiam cada vez mais faixas

de renda mais elevada.

Quando interpeladas sobre as causas da “elitizagdo” de seus conjuntos, as
Cohabs reagem de vérias maneiras. Por um lado, afirmam que esta é a Unica
forma de garantir um desempenho financeiro satisfatério. Além disso,
apontam a validade social dessa estratégia, ja que os setores beneficiados
(trés a cinco salarios) sdo também pobres. Outras vezes, também encaram o
fenémeno como uma decorréncia estrutural que escapa aos seus raios de acéo
enquanto instituicdo. Segundo essa l6gica, como o crescimento acelerado das
metropoles e cidades médias nos Gltimos anos ndo foi acompanhado por uma
adequada oferta de novas habitagdes, ocorreu um processo de especulagdo
imobilidria em larga escala. Nesse sentido, as cooperativas, que em principio
deveriam atender a baixa e a média classe média, sdo pressionadas por
pessoas de estratos mais altos de renda para atendé-los. Aqueles setores
preteridos por essas agéncias, e sem alternativas no mercado, pressionam por
sua vez as Cohabs. (AZEVEDO; ANDRADE, 1982, p. 126).

No contexto nacional, as inimeras criticas em relacdo a falta de aderéncia da
politica habitacional do BNH em atender a faixa de renda baixa explicam o contexto de
crise e extingdo do BNH. Além disso, somam-se outros, como, por exemplo, a elevacao
da inflagdo nos anos de 1980, o acelerado crescimento urbano atrelado ao espraiamento

de moradias informais em todas as grandes cidades brasileiras, o0 aumento do
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desemprego, a baixa arrecadacdo do FGTS, as retiradas de investimentos das cadernetas
de poupanca, a incompatibilidade da renda das familias e o reajuste das prestacdes dos
contratos firmados com recursos do BNH. Em relacdo ao descasamento entre os
reajustes das prestacOes e a elevacdo da inadimpléncia, Royer (2009, p. 59) assim
explica:

O recrudescimento da inflacdo, o reajuste das prestacbes feito com 80% da
variacdo do salario minimo (uma das opgBes oferecidas aos mutuarios),
indice sem relacdo com o que foi aplicado aos saldos devedores, gerou um
descasamento importante entre o ativo e 0 passivo do financiamento. Em
1985, os saldos devedores foram corrigidos em 246%, creditado aos
detentores de contas de poupanca e do FGTS, enquanto as prestacdes foram
reajustadas em 112%. [...] Em 1986, por conta do Plano Cruzado, as
prestacdes foram convertidas para a moeda entdo criada, o cruzado, pelas
médias aritméticas das prestaces dos seis ou doze meses anteriores a margo
de 1986, atingindo a totalidade dos contratos.

Outros fatores que contribuiram para a extincdo do BNH foram a crise
enfrentada pelo regime militar e as estratégias de mudanca na estrutura politica e
econdmica do pais. Sublinha-se que a criacdo do BNH no regime militar contribuiu para

a legitimac&o do fortalecimento politico e econémico do governo militar.

A politica habitacional foi duramente atingida no seu duplo aspecto de
constituicdo. De um lado, a crise econbmica acarretava altas taxas de
inadimpléncia e diminuicdo do nivel de empreendimento, pela escassez do
financiamento publico e pela progressiva queda do poder aquisitivo da
populacdo. De outro, as politicas do BNH, por estarem diretamente ligadas ao
regime, uma das fontes de sua legitimacdo, passaram a ser questionadas
juntamente com ele, tornando-se simbolo do passado que se queria enterrar.
(ROYER, 2009, p. 59).

O BNH foi extinto no ano de 1986 e o crédito habitacional passou a ser
regulamentado pelo Banco Central e pelo Conselho Monetario Nacional. E o agente

financeiro passou ao comando da Caixa Econémica Federal.

Apds a extingdo do BNH, o entdo Ministério de Desenvolvimento Urbano e
Meio Ambiente ficou com a incumbéncia de formular a politica habitacional
e de desenvolvimento urbano. O Conselho Monetario Nacional, CMN, e o
Banco Central do Brasil, BACEN, tornaram-se os érgdos controladores do
sistema, cabendo ao primeiro as fungdes de orientar, disciplinar e controlar e
ao segundo a fiscalizagdo das institui¢cbes financeiras integrantes do sistema.
A Caixa Econdmica Federal coube a gestdo do FGTS e a administracdo dos
contratos ativos e passivos, bem como dos bens moveis e imoveis e do
quadro de pessoal do BNH. (ROYER, 2009, p. 61).

Com a extingdo do BNH, os recursos destinados aos financiamentos
habitacionais foram reduzidos e a atuagdo do governo federal priorizou os investimentos

voltados para o atendimento da faixa de mercado. Nessas condi¢fes, a politica
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habitacional voltada para o0 segmento de baixa renda ficou desestruturada e a atuagdo do
Estado no que se refere a formulacdo de politicas e programas revelou um alto grau de
fragmentacédo, em decorréncia da alocacdo da “pasta” habitagdo sofrer alta volatilidade
nos varios 6rgaos governamentais.

Vale lembrar que o contexto de desarticulacdo da politica habitacional nos anos
de 1980 coincidiu com a abertura da democratizacdo no pais e a aprovacdo da
Constituicdo Federal de 1988, que regulamentou um capitulo sobre a politica urbana
no pais e reconheceu a autonomia do Ente municipal.

Essas mudancas foram determinantes para as escolhas do Estado nos novos
rumos do planejamento da politica habitacional nos anos de 1990 e no modo de vida
urbano pautado numa agenda estratégica de empreendedorismo. E nesse contexto que 0s
rumos da politica habitacional se vinculam as acdes empreendedoras do poder publico
em parceria com o segmento privado.

Assim, 0 acesso a casa propria surge como oportunidade para enfrentar a crise e
ampliar a acumulacio do capital. E nesse contexto que, na secdo a seguir, analisam-se
as respostas do Estado no periodo do governo Collor (1990-1992). Durante seu
governo, foi apresentado o Plano de Acdo Imediata para a Habitacdo (PAIH), com a
meta de construir, de forma célere, 245 mil unidades habitacionais em 180 dias a cargo
da iniciativa privada, meta ndo cumprida. Também se analisa a recomposi¢do dos
fundos de financiamento habitacional durante o governo de Fernando Henrique
Cardoso, que contribuiram para a ampliacdo de recursos, proporcionando a
consolidacéo da operacionalizacdo do mercado privado na provisao da habitacdo social.
Além disso, analisam-se os ajustes realizados durante do governo de FHC, que

viabilizaram a reestruturacdo da politica habitacional pds-2003.
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1.3.2 Politicas habitacionais: do governo Collor (1990-1992) ao governo
Fernando Henrique Cardoso (1995-2003)

Apos a extincdo do BNH e a fragmentacdo das acdes do governo federal em
planejar em médio e longo prazo estratégias que melhorassem as a¢cdes governamentais
para o enfrentamento da questdo habitacional, nota-se nos anos de 1990 uma acdo
fragmentada e pontual da esfera governamental no campo habitacional.

Acerca do assunto, Claudio Hamilton M. Santos (1999) assinala que, em um
periodo de apenas quatro anos, o entdo Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio
Ambiente (MDU), criado no ano de 1985, transformou-se em Ministério da Habitac&o,
Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente (MHU), depois em Ministério da Habitagdo
e Bem-Estar Social (MBES) e, finalmente, foi extinto no ano de 1989, quando a questédo

urbana voltou a ser atribuicdo do Ministério do Interior.

As atribuigdes na &rea habitacional do governo, antes praticamente
concentradas no BNH, foram pulverizadas por véarios 6rgaos federais, como o
Banco Central (que passou a ser o 6rgdo normativo e fiscalizador do SBPE),
a Caixa Econdmica Federal (gestora do FGTS e agente financeiro do SFH), o
ministério urbano do momento (formalmente responsavel pela politica
habitacional) e a entdo chamada Secretaria Especial de A¢do Comunitéria, a
responsavel pela gestdo dos programas habitacionais alternativos. (SANTOS,
C. H. M., 1999, p. 19).

Os programas habitacionais pds-extincdo do BNH se resumiram basicamente a
programas alternativos para atender a faixa de renda baixa e amenizar a gravidade da

crise da moradia.

O dinamismo dos programas alternativos da época voltados as classes de
renda mais baixa contrasta, entretanto, com o desmanche da &rea social do
SFH ocorrido no periodo em questdo. O fato é que os programas alternativos
eram voltados para a mesma clientela do segmento social do SFH, ou seja, as
popula¢bes com renda inferior a trés salarios minimos, e ofereciam unidades
habitacionais em condi¢des muito mais favoraveis do que este Gltimo (dado
que eram altamente subsidiados). Além disso, as COHABSs, principais
responsaveis pelo atendimento as demandas sociais do SFH até entdo,
tiveram seus financiamentos bastante restringidos pelo governo central, a
pretexto de contribuir para a diminuicdo do endividamento de estados e
municipios com a Unido. Tal fato fez que as COHABSs passassem de agentes
promotores (tomadores de empréstimos do FGTS e executores de obras) a
meros 6rgdos assessores, diminuindo assim a capacidade de atuacdo dos
estados e municipios na questdo habitacional. (SANTOS, C. H. M., 1999, p.
20).

No governo de Fernando Collor (1990-1992) foi lancado o Plano de Acéo
Imediata para a Habitacdo (PAIH), cujo financiamento advinha dos recursos do FGTS.

O plano estruturava-se em trés linhas programaticas: a) urbanizacdo de &reas de
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regularizacdo fundiaria (Produrb-Habitacdo); b) habitacdo popular cujos agentes
promotores eram as Cohabs, Prefeituras e cooperativas (PROHAP) e; ¢) o segmento de
mercado Empresario Popular (PEP) (ROYER, 2009).

O PAIH tinha como meta prioritdria a construcdo de 245 mil unidades
habitacionais no prazo maximo de cento e oitenta dias. Caberia a iniciativa privada a
construcdo das unidades. No entanto, o prazo estipulado ndo foi cumprido. Os cento e
oitenta dias se transformaram em dezoito meses e ao final foram construidas 210 mil
unidades, cujo custo médio da unidade habitacional foi superior ao previsto, ou seja,
ndo foram seguidas as orientagdes do Conselho Curador do FGTS, 0 que agravaria 0S
problemas na recomposic¢éo do FGTS.

O governo Collor foi o primeiro a ser eleito democraticamente em um contexto
de orientacdo de abertura econémica do pais. Nesse sentido, as a¢des no campo da
habitacdo em sua grande maioria foram executadas pelas empreiteiras, e quando
executadas em parceria com as Cohabs e prefeituras eram fortemente vinculadas aos
preceitos do mercado privado. Desse modo, 0 mercado privado ampliou sua atuagéo na
provisdo da habitacdo social nos anos de 1990.

As acdes direcionadas para a habitacdo durante o periodo do governo Collor
foram marcadas por forte setorializacdo no que tange as estratégias de planejamento. Os
programas habitacionais de cunho social desse periodo focalizavam a construcdo da
unidade habitacional, desvinculada de obras de infraestrutura urbana e qualidade
urbanistica (ROYER, 2009).

Ainda de acordo com Royer (2009), o financiamento habitacional era composto
basicamente do FGTS, em um contexto de recessdo econdmica, altos indices de
desemprego, elevacdo de saques, além da reducdo do montante de recursos nos
depdsitos. Esses fatores afetaram de forma significativa a capacidade de investimentos
no setor habitacional.

A0 mesmo tempo, a retomada dos investimentos em habitagdo com recursos do
FGTS sem o atendimento das orientacdes do Conselho Curador contribuiu para o
agravamento da continuidade dos investimentos em habitacdo. Acerca do assunto
Gongcalves (1997, p. 27) afirma:

A efetiva retomada das operacGes com recursos do FGTS voltou a ocorrer
nos anos de 1990 e 1991, quando foram contratadas cerca de 526 mil
unidades, sendo 360 mil somente no ano de 1991. O volume de operagdes
contratadas nesses dois anos, no entanto, comprometeu o orgamento dos anos
seguintes, impedindo a realizagdo de novas operagdes. Neste aspecto, merece
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ser destacado que boa parte das 526 mil unidades visaram a atender objetivos
politicos e muitas delas apresentaram problemas de comercializacdo, sendo
que no final de 1996 mais de 50 mil delas ndo haviam sido comercializadas,
sendo que um ndmero expressivo ainda ndo tinha sua construcdo concluida.
Boa parte delas, inclusive, so teve sua comercializagdo viabilizada por valor
de bem inferior ao custo incorrido em sua producdo, demonstrando que sua
contratagdo ndo observou os critérios técnicos requeridos.

Segundo Royer (2009), a aplicacdo dos recursos do FGTS majoritariamente
estava concentrada nos programas PAIH, PEP e PROHAP (publico e privado) e nas
cooperativas, com porcentual de aproximadamente 94%, totalizando 432.142.924 de
Unidades Padréo de Financiamento (UPFs) contratadas. Para dimensionar o volume de
unidades habitacionais contratadas com recursos do FGTS, o quadro a seguir traz a
evolucdo de contratacdo de unidades habitacionais entre os anos de 1987 e 1994. Nesse
intervalo, observa-se que nos anos de 1990-1991, durante a vigéncia do PAIH, houve
um desproporcional nimero de contrata¢cbes com recursos do FGTS, se comparados ao
final do ano de 1992.

Quadro 13 - Financiamento Habitacional FGTS e SBPE: 1987-1994

FGTS SBPE (Cardeneta) Total (SFH= FGTS +SPBE)

Unidades Investimento | Unidades Investimento | Unidades Investimento

construidas | acumulado construidas | acumulado construidas | acumulado
1987 99.227 2.665.093 132.005 2.015.844 231.232 4.680.937
1988 98.249 2.763.342 181.834 2.197.678 280.083 4.961.020
1989 31.617 2.794.959 68.089 2.265.767 99.706 5.060.726
1990 165.617 2.960.576 74.993 2.340.760 240.610 5.301.336
1991 359.719 3.320.295 41.050 2.381.810 400.769 5.702.105
1992 43.801 3.364.096 64.869 2.446.679 108.670 5.810.775
1993 4.256 3.368.352 53.708 2.500.387 57.964 5.868.739
1994 3.368.352 61.384 2.561.771 61.384 5.930.123

Fonte: ABECIP (2003).

O governo Collor se destacou pela retomada das contratacbes com
financiamento do FGTS apds trés anos desde a extingdo do BNH. No entanto, a forma
ndo planejada e com finalidade politica comprometeu a continuidade de investimentos
em habitacdo. Também a parceria na producédo da habitagéo social via mercado privado,
sem mecanismos de fiscalizagdo eficientes, viabilizou a atuagdo do setor privado com
uso de material de mé qualidade, visando a minimizagdo dos custos e a elevacdo da

margem de lucro, fatores esses que contribuiram para a pessima qualidade da moradia.
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Acerca do assunto, Freitas (2004) traz um diagnostico da producdo habitacional e da
insercdo dos conjuntos habitacionais no tecido urbano durante o periodo do governo
Collor e conclui:

Os conjuntos habitacionais do periodo Collor foram concebidos, em “zonas
de fronteira”, limitados pela area rural e separados do tecido urbano por
rodovias, vales (cursos d'dgua) ou vazios urbanos. Desta maneira, a moradia
representava apenas um bem de consumo para os promotores habitacionais
da época. As zonas de fronteira, além dedificultarem a acessibilidade do
morador aos servigos basicos, sao indutoras do processo de degradagdo do
bairro. O isolamento diminui as possibilidades desurgimento da vida urbana,
que poderia se dar tanto na diversidade e animag8do das ruas, com usos
diversos, quanto nas areas destinadas ao uso comercial. O resultado foi a
formacdo das periferias mal construidas, cujas unidades habitacionais
apresentam péssima qualidade construtiva. As construtoras que executaram
estes conjuntos habitacionais realizaram as obras da forma mais econdmica
para atingir maiores lucros. (FREITAS, 2004, p. 120).

Os investimentos direcionados para o setor habitacional foram objeto de
investigacOes, assim como outras operagdes financeiras que se apresentavam em
desconformidade com a lei. Tais desdobramentos provocaram pela primeira vez na
historia da América Latina a aprovacdo do impeachment de um presidente. No ano de
1992, o presidente Collor renunciou ao cargo e esse passou a ser ocupado
provisoriamente pelo ent&o vice-presidente Itamar Franco.

Considerando a gravidade da crise politica e econdmica, 0S programas
habitacionais foram redesenhados, e o0 entdo presidente Itamar Franco implementou
mecanismos de controle social através da instituicdo de conselhos locais. Os programas
habitacionais foram reformulados, por exemplo, com programas destinados a populagéo
de baixa renda. Merecem destaque o programa Habitar Brasil, voltado para as cidades
médias e grandes, e o0 programa Morar Municipio, para as cidades pequenas.

Os recursos para a operacionalizagdo dos programas advinham do Orgamento
Geral da Unido (OGU) e do entdo Imposto Provisorio sobre Movimentagdes Financeiras
(IPMF). Também, durante o governo de Itamar Franco foram implementados
mecanismos para a conclusdo das obras ndo concluidas com recursos do FGTS durante
a vigéncia do governo Collor.

Nesse periodo foi extinto o Plano de Equivaléncia Salarial (PES) e foram
reformulados os mecanismos de correcdo monetaria das prestagdes através de medidas
para a amortizagdo vinculada a renda. No entanto as mudancas ndo foram suficientes
para reverter o quadro da crise no setor de habitacdo e viabilizar a retomada dos
investimentos (SANTOS, C. H. M., 1999; FERREIRA, 2009).
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Para Cariello Filho (2011), o governo de Itamar Franco (1992-1994) foi marcado
pela limitacdo e pela crise herdada do seu antecessor. Em relagdo aos programas
habitacionais, esses ficaram restritos a utilizacdo de recursos do FGTS para a provisdo
da moradia popular.

Com a vitoria de Fernando Henrique Cardoso a presidéncia, nota-se um
redesenho no Sistema Financeiro Habitacional que viabilizou a operacionalizagdo da
politica habitacional aos preceitos do mercado e Estado.

Segundo Royer (2009), no primeiro governo de Fernando Henrique Cardoso
(1995-1998), coube ao Ministério do Planejamento e Orcamento, em especial a
Secretaria de Politica Urbana, o novo desenho da politica habitacional com a meta de
reajustar a operacionalizacdo da politica com recursos do FGTS e recursos da caderneta
de poupanca para a retomada da politica habitacional.

Durante o primeiro governo de FHC foi realizado um diagndstico da capacidade
de investimentos na provisdo da habitacdo com recursos do FGTS e da caderneta de
poupanca, o que viabilizou o lancamento do Plano Nacional de Habitagcdo, no ano de
1996. Esse plano tratava a questdo da terra urbana vinculada a sua funcédo social e, para
tanto, reconhecia a cidade ilegal e informal, além de propor medidas que viabilizassem
a integracdo dos assentamentos informais a cidade legal, bem como o reconhecimento
por parte do governo federal da urgéncia em implementar uma carta diversificada de
programas habitacionais operados de forma descentralizada (SANTOS, C. H. M.,
1999).

As agdes no campo habitacional durante o primeiro governo de FHC podem ser
divididas em trés grupos.
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Quadro 14 - Grupos dos Programas Habitacionais: Governo FHC

Primeiro grupo: desenvolvimento de programas que visavam a melhoria do
funcionamento do mercado privado de habitacGes, voltados para as faixas de renda
superiores a doze salarios minimos. Os mecanismos adotados, nesse sentido, foram
a reformulagdo da legislacio e o apoio ao desenvolvimento institucional e
tecnoldgico do setor imobiliario e da construcédo civil. Também, em cumprimento ao
acordo assinado pelo Brasil na Habitat Il, foi criado o Programa Brasileiro da
Qualidade e Produtividade do Habitat (PBQP-H).

Segundo grupo: desenvolvimento de programas destinados ao financiamento para a
recuperacdo de 4areas habitacionais degradadas, ocupadas principalmente por
populacdo com renda até trés salarios minimos, por meio de melhoria ou de
construcdo de unidade habitacional e de infraestrutura. Nessa linha, foram

aperfeicoados os programas Pro-Moradia e Habitar Brasil.

Terceiro grupo: desenvolvimento de linhas de financiamento acessivel diretamente
ao mutuario final, com a implementacdo, por exemplo, dos programas: Programa
Carta de Crédito, operacionalizado com os recursos do FGTS e do SBPE, e o
programa Apoio a Producdo, cujo financiamento era concedido direto ao produtor

privado e também era operacionalizado com recursos do FGTS.

Fonte: Adaptado de Santos C. H. M. (1999) e Shimbo (2012).

Considerando os trés grupos, observa-se que os programas do segundo grupo,
como o Pré-Moradia e o Habitar Brasil, apresentaram um desenho e operacionalizacao
semelhantes. Claudio Hamilton M. Santos (1999, p. 23) explica a operacionalizacdo dos

programas:

Em ambos [0s programas] cabe aos estados e municipios apresentarem
projetos as instancias federais que, entdo, decidem sobre a liberagdo ou ndo
do financiamento, levando em conta, entre outras variaveis, a disponibilidade
de recursos, a qualidade técnica do projeto, sua relagdo custo-beneficio, sua
adequacdo aos objetivos dos programas etc. Ao receber o financiamento, o
poder publico local realiza entdo as melhorias nas comunidades escolhidas
(geralmente caracterizadas por elevado grau de informalidade) e legaliza a
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situacdo das familias beneficiadas. Na maioria dos casos, 0 poder publico
local ndo exige qualquer tipo de contrapartida a populacdo beneficiada,
mesmo porgue ndo ha nada no desenho dos programas que o obrigue a cobrar
pelas melhorias efetuadas. E importante notar, portanto, o caréter
assistencialista desses programas, cujo publico-alvo sdo areas habitacionais
degradadas, caracterizadas pela extrema pobreza de seus habitantes e que,
justamente por isso, necessitam de agdes emergenciais do poder publico. A
relativa escassez de recursos para esses programas, aliada a despreocupacao
quanto a recuperacao dos custos, fazem que seu escopo seja necessariamente
limitado. Essa conclusdo é reforgada quando se nota que esses programas ndo
visam principalmente a construcdo de novas unidades habitacionais (ainda
que contemplem essa possibilidade em alguns casos), e sim a melhoria das
unidades existentes. Assim, atua-se muito mais na reducdo do déficit
habitacional qualitativo do que no quantitativo.

Uma das diferencas entre os programas refere-se a fonte de financiamento e sua
recomposicao. O programa Pro-Moradia é operacionalizado com recursos do FGTS, que
devem ser restituidos em médio e longo prazo. Portanto, 0s programas
operacionalizados com recursos do FGTS trazem exigéncias e normas de acesso aos
estados e municipios com base na sua capacidade de pagamento e endividamento. Ja no
caso do Habitar Brasil, cuja base de financiamento dos recursos advém do Orgcamento
Geral da Unido, ou seja, do OGU, esses ndo precisam ser repostos, por isso a
denominacdo financiamento a “fundo perdido”. Ainda que tenham um desenho e
operacionalizacdo semelhantes, o acesso e 0 volume de recursos destinados a habitacédo
sdo superiores no FGTS, em comparagdo com os recursos do OGU. Em funcéo da fonte
de financiamento, o desempenho dos programas apresenta diferencas no que tange ao
volume de recursos e a sua territorializacéo.

Com base nas diferentes capacidades institucionais e administrativas dos estados
e municipios, o volume de recursos do FGTS foi acessado em linhas gerais pelos
estados e municipios localizados nas regides Sudeste, Sul e Centro-Oeste, a0 passo que
0s municipios das regifes Norte e Nordeste tiveram reduzido acesso aos recursos do

FGTS, dada a sua baixa capacidade financeira.

Quadro 15 - Habitar Brasil e Pro-Moradia: Sintese da Execu¢do dos Programas:

1995-1998
Proaramas Investimentos Familias Empregos Municipios Obras
g (R$ Milhdes) atendidas gerados atendidos realizadas
Pro-Moradia 1072 285.000  102.235 630 1.175
Habitar-Brasil 1090 437524  103.314 2.546 4.241

Fonte: Santos, C. H. M. (1999).
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Também no governo de FHC foi implementado, no ano de 1999, o Programa de
Arrendamento Residencial (PAR) para as familias com renda de até seis salarios
minimos, com contratos de até quinze anos. O PAR era uma espécie de leasing, isto €, 0
mutuario optava pelo arrendamento residencial e ao final do contrato o mutuario poderia
comprar o imdvel, optar pela continuidade da locacdo ou devolver o imovel. A
diferenca do PAR, em comparacdo aos demais programas, € que a sua finalidade nédo era
o financiamento diretamente para a aquisi¢do do imdvel e sim para o arrendamento
residencial. Trata-se de um dos poucos programas nacionais que ndo tinham como foco

direto 0 acesso a casa propria.

O imovel, durante o periodo de arrendamento, permanece na posse da Caixa
Econdmica Federal e o contrato pode ser rescindido quando ocorrer
descumprimento de clausula ou quando ferir alguma condicdo estabelecida:
falsidade das declaraces prestadas pelo arrendatério, transferéncia ou cessao
de direitos do contrato ou uso inadequado do imdvel, isto é, quando ndo
obedecer ao uso estritamente residencial. (CARMO, 2006, p. 137).

Para o funcionamento do PAR, o governo implementou o Fundo de
Arrendamento Residencial (FAR), composto de véarias fontes de recursos onerosos e
ndo onerosos. Vale lembrar que, majoritariamente, 0 FAR era composto pelos recursos
do FGTS e tinha como foco de atuagéo as regides metropolitanas.

Quadro 16 - Financiamentos de Unidades Habitacionais/Regido via PAR — 1999-

2002
Regido 1999 \ 2000 2001 2002 Total
Centro-Oeste 3.147 864 1.677 5.688
Nordeste 3.854 12.280 5.151 6.297 27.582
Norte 884 622 1.656 3.162
Sudeste 3.104 11.307 11.280 16.749 42.440
Sul 3.387 2,398 3.892 9.677
Total 6.958 31.005 20.315 30.271 88.549

Fonte: Carmo (2006).

A meta do PAR era produzir cerca de duzentas mil unidades habitacionais nas
regides metropolitanas. No entanto, o custo do terreno, da infraestrutura e do padrdo de
construgdo nas regides metropolitanas valorizou os empreendimentos e dificultou a
operacionalizacdo do programa. O valor inicial de cada unidade habitacional era de R$
15.400,00, no entanto, com a valorizagdo dos empreendimentos, o custo médio por
unidade habitacional elevou-se para R$ 22.400,00, sendo que o valor m&ximo podia
chegar a R$ 35.000,00. O Programa PAR produziu, até o ano de 2002, 88.549 mil
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unidades habitacionais com valor médio acima de R$ 24.000,00. Sublinha-se que a
maioria dos recursos do PAR era composta pelo FGTS, cujo investimento deveria
retornar ao fundo. Conclui-se que grande parte dos investimentos do PAR tenha se
concentrado no atendimento das faixas de renda acima de trés salarios minimos
(CARMO, 2006; SHIMBO, 2012).

No final do governo de FHC, foi implementado o Programa de Subsidio a
Habitacdo de Interesse Social (PSH), com a finalidade de subsidiar os financiamentos
para familias com renda de até trés salarios minimos. O PSH era operado com recursos
provenientes do Orcamento Geral da Unido (OGU) e contava, ainda, com o aporte de
contrapartida proveniente dos estados, DF e municipios, sob a forma de
complementacédo aos subsidios oferecidos pelo programa.

Segundo Carmo (2006), no ano de 2002 o investimento do PSH alcancou
aproximadamente R$ 138 milhdes, correspondendo em média a 17.000 operacdes de
crédito. O PSH focalizou o atendimento das familias de baixa renda, conforme se
depreende da afirmagdo do citado autor: “[...] esta fonte financiou contratos com o
menor valor médio (alcangando R$ 8.150,00 por operagdo — compativel com a renda da
populagdo na base da pirdmide)” (CARMO, 2006, p. 147). O quadro a seguir detalha as
modalidades de financiamento do PSH no ano de 2002.

Quadro 17 - Modalidades de Financiamento do PSH — Ano Base: 2002

) Quantidade de
Modalidades Operagcdes de
Crédito

Aquisicdo de Imoével Novo 171
Aquisicéo de Terreno e Construgdo 15
Construcao 249
Imével na Planta 9.938
Imével Rural 2.012
Material de Construcéo 4.587
Total 16.972

Fonte: Carmo (2006).

Ja em relacdo aos programas do primeiro e terceiro grupo das acdes
desenvolvidas durante o governo de FHC, conforme destacado no Quadro 14, nota-se a
inclusdo de mecanismos inovadores na forma de acessar os recursos financeiros
destinados a habitacdo. No primeiro grupo, o objetivo dos programas era melhorar a
performance do mercado privado, com a adocdo de medidas visando ajustes na

qualidade e produtividade dos materiais da construcdo civil. Para tanto, foram
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implementados mecanismos de modernizacdo tecnoldgica e gerencial, o que contribuiu
para a reducdo dos custos e ampliacdo da escala de produgdo, como, por exemplo, a
criagdo do Programa Brasileiro da Qualidade e Produtividade do Habitat (PBQP-H).
Ainda, no primeiro grupo, destaca-se a criacdo do Sistema Financeiro
Imobiliario (SFI) regulamentado pela Lei n° 9.514/1997, com o objetivo de ampliar e

diversificar a captagéo de recursos em longo prazo para o setor habitacional.

O SF capta fundos em um mercado secundario de titulos de créditos e
recebiveis imobiliarios. Por isso, exige instrumentos financeiros que facam a
conexdo entre o setor imobiliario e 0 mercado de capitais. Alguns foram
instituidos com o SFI, como os Certificados de Recebiveis Imobiliarios
(CRI), as Cédulas de Crédito Imobiliario (CCI) e as Letras de Crédito
Imobiliario (LCI). Outros foram modificados, como as Debéntures, as Letras
Hipotecérias e as Cédulas de Crédito Bancario. (FIX, 2011, p. 180).

A criacdo do SFI trouxe para a politica habitacional uma forte vinculagcdo com o
mercado e ampliou a légica da moradia como um produto a ser consumido. Segundo
Royer (2009, p. 132), a criagdo do SFI foi o mecanismo institucional que estruturou “o
mercado imobiliario no Brasil, livre das amarras do setor publico e do direcionamento

do crédito por critérios de natureza politica”.

O SFI procura construir, dessa forma, um sistema financeiro que dé
seguranga aos agentes envolvidos no processo do crédito imobiliario,
especialmente aos investidores, ponto central da légica do funcionamento do
sistema, procurando fomentar um mercado de crédito imobiliario baseado, a
principio, na lei da oferta e da procura. (ROYER, 2009, p. 95).

A criacdo do SFI, em certa medida, consolidou a inser¢do do setor privado e
agentes imobiliarios na provisdo da moradia em conexdo ao mercado imobiliario, visto
que regulamentou mecanismos de seguranga, 0 que por sua vez ampliou o volume de
investimentos privados para a financeirizacdo da cidade. Vale destacar que a cria¢do do
SFI e a ampliacdo do volume de recursos nao se vinculam diretamente ao enfrentamento
do déficit habitacional ou a melhoria habitacional para a populacdo de baixa renda.
Assinale-se que a criacdo do SFI trouxe importantes mudancas no setor publico e
privado na provisdo habitacional, assim como viabilizou novas nuancas do Poder
Publico para o planejamento estratégico no campo do desenvolvimento urbano com a
finalidade de atrair novos investimentos para fortalecer a competitividade entre os
atores privados e publicos.

Nesse contexto, a cidade brasileira transforma-se em uma ordem e desordem de

novas configuragOes urbanas, vinculadas a uma elevada valorizagdo da terra urbana,
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resultando principalmente em novos eixos de valorizacdo e expansdo urbana. A esse
processo, soma-se a incorporacao de areas até entdo periféricas como &reas de potencial
interesse do capital imobilidrio para a criagdo de novas centralidades urbanas, o que
resultou em um processo de expulsdo da populacdo de baixa renda para areas mais
distantes dessas novas centralidades ocasionando o espraiamento das periferias.
Configuram, assim, novas conurbacdes, que vao além dos limites administrativos
municipais, cuja l6gica do mercado imobiliério é ser parceiro dos governos locais para a
flexibilizacdo das legislacBes urbanas locais, viabilizando a instalacdo dos novos
produtos imobiliarios. Dessa forma, a periferia se estende para as fronteiras dos limites
institucionais da administragdo local.

Outro fator que contribuiu para as novas configuracdes urbanas refere-se aos
financiamentos habitacionais destinados diretamente ao mutuario final, isto é, os
programas vinculados ao terceiro grupo (vide Quadro 14). O crédito disponibilizado
diretamente a pessoa fisica € uma inovacdo na politica habitacional na gestdo de FHC,
com a implementacdo, por exemplo, do programa Carta de Crédito. O programa Carta
de Crédito subdividia-se em duas modalidades: a modalidade individual, que financiava
diretamente o mutuario final, e a modalidade associativa, que financiava grupos de
mutuarios organizados por instituicbes (empresas de construgdo, incorporadoras,
Companhias de Habitacdo, sindicatos, cooperativas) que, por sua vez, eram

responsaveis pela solicitacdo de crédito aos agentes financeiros (SHIMBO, 2012).

O crédito direto ao consumidor garantiria maior liberdade de escolha para o
cidaddo, que poderia optar por uma série de alternativas que vdo desde a
compra de imdveis prontos novos ou usados (no modelo anterior o
financiamento era concedido apenas para a compra de imdveis novos) até a
compra de terrenos ou de materiais de constru¢do. (SANTOS, C. H. M,
1999, p. 25).

Claudio Hamilton M. Santos (1999) explica, resumidamente, o funcionamento
do programa para que 0 mutuario, aqui compreendido como pessoa fisica com renda de
até doze salarios minimos, possa obter diretamente acesso ao financiamento para
aquisicdo de imdvel, reforma de imo6veis ou compra de materiais de construcdo. De
acordo com o autor, o financiamento direto ao mutuario final é composto com o0s
recursos do FGTS, o que significa que deve ser reposto em médio e longo prazo. Os
critérios para o cidaddo ter acesso ao crédito vinculavam-se ao enquadramento da faixa
de renda até o limite do programa, ou seja, até doze salarios minimos, ndo ser
proprietario de imével e a prestacdo do financiamento ndo ultrapassar 30% da renda

familiar.
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O volume de recursos nessa modalidade foi superior a todos os programas
habitacionais desenvolvidos no primeiro governo de FHC. O programa Carta de
Crédito-FGTS “financiou cerca de US$ 5 bilhdes no periodo de janeiro de 1995 até
junho de 1998 (mais do que o dobro do Habitar Brasil e do Pro-Moradia somados)”
(SANTOS, C. H. M., 1999, p. 24) e beneficiou aproximadamente 265 mil familias, além
de gerar cerca de 145 mil empregos.

O Programa Carta de Crédito, apesar de procurar atender, originalmente,
faixas de renda mais baixas, acabou sendo o principal instrumento de
financiamento para os setores de renda média, entre os anos 1990 até o
presente momento. Mais do que isso, a modalidade associativa do programa
foi, na pratica, 0 mecanismo pelo qual a incorporacdo imobiliaria privada
pode captar recursos do FGTS para a producdo de unidades habitacionais
novas. Se no SFH, o mercado imobiliario acessava diretamente apenas 0s
recursos do SBPE, no governo FHC ele passa a acessar também o FGTS,
com juros menores que aqueles praticados pelo mercado, tornando-se uma
fonte de recursos mais barata para esses agentes. (SHIMBO, 2012, p. 71,
grifo nosso).

Considerando o programa Carta de Crédito e a criacdo do SFI, observa-se uma
forte parceria do Estado com o mercado na provisdo da habitacdo. A logica de
operacionalizacdo do programa Carta de Crédito abriu caminho para o enfrentamento
dos problemas habitacionais pelo cidad&o, e o papel do Estado se reduziu a ser um
facilitador do processo. Nesse contexto, ndo somente as construtoras tiveram papel
fundamental na articulacdo com o Estado na provisdo da habitacdo, mas também os
bancos — no caso a Caixa Econdmica Federal —, atuando como atores relevantes nesse

novo desenho da politica habitacional.
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Quadro 18 - Contratacdes via FGTS/Modalidades: 1995-20034

Quantidade de Valor

. Valor Contratado Valor Unidades Porcentual de
Programa/Modalidade s L
(RSmilhdes)  Contratado (%) Habitacionais U.Hs por
(mil) modalidade
PAR 2.344 10.53 106 6.32
Pro-Moradia 884 3.97

Apoio a Producdo 55 0.25 4 0.24
Carta de Crédito Associativa 4,109 18.45 180 10,74
Imdvel Usado 9.284 41.68 523 3121

M. Construgdo 2.095 9.40 567 33.83

Carta de Crédito Individual (C.C.I) |Imdvel Novo 1.418 6.36 74 4.42
Outros 2.086 9.36 222 13.24
Total C.C.| 14.883 66.80 1.386 82.70

Total 2.775 100 1.676 100

Fonte: Cariello Filho (2011).

Considerando os dado de aplicacGes do FGTS por programa relativo ao periodo
de 1995-2003 expostos no Quadro 18, observa-se que o predominio do programa
Carta de Crédito no governo de FHC esta associado a primazia da l6gica bancéria e ao
redirecionamento dos recursos do FGTS para o financiamento quase exclusivo da
habitacdo das camadas sociais de melhor situacdo econbémica, seguindo tendéncia
crescente desde o BNH.

Vale destacar, que o periodo ultrapassa o final do governo de FHC, porém o
perfil e os nUmeros da acdo governamental em 2002, ultimo ano de seu mandato, e em
2003, primeiro ano do governo de Lula da Silva, sdo bastante préximos —
respectivamente, R$ 3,02 bilhdes de investimentos para a producdo de 197 mil
unidades, e R$ 2,83 bilhdes para 185 mil unidades, com quedas significativas apenas
nas aplicacdes minoritarias com recursos do OGU e do Fundo de Amparo ao
Trabalhador (FAT) (CARIELLO FILHO, 2011, p. 181, com adaptac6es).

Conclui-se, entdo, que no governo de FHC observou-se a reestruturacdo da
politica habitacional pds- extingdo do BNH, com a retomada nos investimentos
habitacionais com recursos do FGTS, SBPE e a ampliacdo dos mecanismos de mercado.
O governo néo interveio diretamente na provisdo habitacional. Em linhas gerais coube

aos programas Habitar Brasil e Pro-Moradia a provisdo da moradia ao segmento de

14 No quadro 18 foi considerando o volume total de contratacdes durante o periodo de 1995-2003. Néo
foi possivel obter dados desagregados.
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baixa renda cujos parceiros para a estruturacdo dos programas foram os estados e
municipios. Nesse caso, merecem destaque a estrutura de fiscalizacdo e o andamento
das obras nos estados e municipios condicionados aos repasses de recursos por parte da
Caixa Econémica Federal, o que fortaleceu o gerenciamento dos recursos (ROYER,
2009; SHIMBO, 2012).

No entanto, os programas foram insuficientes para a reducdo do déficit
habitacional qualitativo e quantitativo da populagéo de baixa renda. Ao mesmo tempo,
evidenciavam que 0 acesso aos recursos do FGTS atendia aos segmentos de renda

superior a trés salarios minimos.

1.3.3 Politicas habitacionais: do governo Lula (2003-2010) ao governo de Dilma

Rousseff (2011 -2014) — continuidades e rupturas

No ano de 2000, o entdo candidato a Presidéncia da Republica Luis Indcio Lula
da Silva, membro sécio do Instituto Cidadania, uma organizacdo ndo governamental,
havia elaborado, em parceria com movimentos sociais, académicos e especialistas em
politica habitacional, o Projeto Moradia.

A finalidade do Projeto Moradia era a criagdo de um Sistema Nacional de
Habitacdo, composto pelos trés entes da Federacdo, que atuariam de forma
interfederativa no controle e gestao financeira e territorial da politica habitacional.

A confirmacdo da vitoria de Lula a Presidéncia no ano de 2003 vislumbrou a
implementacdo de um arcabouco institucional para a criacdo de um sistema nacional de
habitacdo de interesse social. Para tanto, no ano de 2003 foi criado o Ministério das
Cidades, principal agente coordenador e gestor na estruturacdo de uma nova politica de
desenvolvimento urbano, cuja finalidade era a implementacéo da Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano (PNDU). Sublinha-se que a PNDU néo foi implementada na
gestdo do governo Lula e atualmente pouco se tem avancado para a sua regulamentacédo
e implementacdo.

No ano de 2004 foi aprovada, pelo Conselho das Cidades, a Politica Nacional de
Habitacdo (PNH), que estabeleceu a criacdo do Sistema Nacional de Habitacdo de
Interesse Social (SNHIS) e a elaboragédo do Plano Nacional de Habitagdo (PlanHab).

O Sistema Nacional de Habitacdo foi regulamentado pela Lei Federal
11.124/2005 segmentado por dois subsistemas. O primeiro, o Subsistema de Habita¢do

de Mercado (SHM), compde-se de recursos financeiros do Sistema Brasileiro de
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Poupanca e Empréstimo (SBPE) e do Sistema Financeiro Imobiliario (SFI), com énfase
na ampliacdo do fomento a habitacdo para a iniciativa privada. Nesse ambito de
atuacdo, o objetivo é atender a demanda da populacdo de classe média aos
financiamentos publicos. O segundo, o Subsistema Nacional de Habitacdo de Interesse
Social (SNHIS), compde-se de fundos publicos para atender a demanda habitacional
pela populacéo de baixa renda (SHIMBO, 2012; FRANCA, 2013).

O Subsistema de Habitacdo de Interesse Social foi regulamentado pela Lei
11.124/2005, que instituiu o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social
(SNHIS). O SNHIS deveria centralizar e gerir todos os programas habitacionais
destinados a urbanizacdo de assentamentos precarios e de moradia social. A
operacionalizacdo dos recursos financeiros para 0s programas sociais de habitacdo
deveria ser via Fundo Nacional de Interesse Social (FNHIS).

A composicdo de recursos do FNHIS advém do Orcamento Geral da Unido
(OGU) e do Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Social (FAS), de contribuicfes e
doacdes de pessoas fisicas ou juridicas, entidades e organismos de coopera¢do nacionais
ou internacionais, e de receitas de operacGes realizadas com recursos do FNHIS
(SHIMBO, 2012).

A adesdo ao SNHIS era condi¢do para estados e municipios acessarem recursos
do FNHIS. A adesdo deveria atender aos requisitos previstos na Lei 11.124/2005, isto
é, criacdo de um fundo e conselho local, aléem da elaboracdo do plano local de
habitacdo. A criacdo do SNHIS atendia aos preceitos do Projeto Moradia, embora com
algumas modificagbes que ocasionaram o enfraquecimento do Sistema Nacional de
Habitacéo.

Bonduki (2013, p. 36) aponta que a aprovacdo do FNHIS como fundo
orcamentario, em vez de ser um fundo financeiro, atuou com “uma dotagdo
orcamentaria gerida por um Conselho gestor com participacdo da sociedade, reduzindo
enormemente seu potencial financeiro”. O autor também destaca que os estados e
municipios que aderiram ao SNHIS e instituiram os fundos estaduais e locais nao
apresentam articulagdo para as transferéncias inter e intrafundos. O funcionamento
interfederativo inter e intrafundos era um das metas no desenho original do SNHIS que
ndo se encontra em funcionamento.

Bonduki chama a atencdo para os mecanismos de adesdo. Na ideia original, 0s
entes poderiam ser enquadrados em adesdo parcial ou integral. A adesdo parcial

condicionava o repasse de recursos do FNHIS a aprovacdo de projetos apresentados
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pelos municipios, ao passo que a adesao integral significava o repasse de recursos via
fundo para os estados e municipios de forma autbnoma para implementacdo de sua
politica.

Ao eliminar a concepcdo original de transferéncia fundo a fundo e o conceito
de adesdo integral, a nova PNH fragilizou enormemente o papel e a
importancia do plano local de habitacdo, instrumento fundamental a
concessdo da “maioridade” para os entes federativos em termos de politica
habitacional. Esperava-se que os planos locais de habitagdo demonstrassem a
capacidade do municipio para equacionar, “com as proprias pernas
institucionais”, seu problema habitacional, de modo que necessitasse,
sobretudo, de recursos financeiros. Essa proposta partia do pressuposto de
que apenas 0s municipios mais estruturados — onde, alids, se concentra a
maior parte do déficit habitacional — lograriam a adesdo integral.
(BONDUKI, 2013, p. 46).

A implementacdo do SNHIS no ano de 2005 vislumbrava a articulagdo aos
objetivos do Plano Nacional de Habitacdo, sobretudo no que diz respeito ao
atendimento da populacdo de baixa renda e ao enfrentamento do déficit habitacional
qualitativo e quantitativo, por meio de uma diversidade de agdes e programas.

Shimbo (2012) destaca que cada recurso no SNHIS esta vinculado a uma
operacdo. Por exemplo, os recursos do FGTS vinculam-se aos financiamentos onerosos,
isto €, aqueles que precisam ser repostos. No entanto, para a habitacdo social, a taxa de
juros apresentava indices menores e combinava recursos de outros fundos. J& os
recursos ndo onerosos, caso do FNHIS, vinculam-se ao repasse aos agentes promotores
publicos, isto é, estados, Distrito Federal, municipios ou empresas publicas locais; e 0s
casos dos demais fundos, quais sejam, FDS, FAR, FAT, estdo vinculados a cobertura de
outros programas, como € o caso do PAR e do Programa Crédito Solidério.

Embora o governo Lula tenha estabelecido novos marcos com a Politica
Nacional de Habitacdo, sublinha-se que parte dos programas habitacionais, em sua
gestdo, foi baseada nos programas habitacionais do governo anterior, ou seja, do
governo de FHC, e por sua vez foi reformulada no entdo governo do PT. Acerca do
assunto, Shimbo (2012) destaca que o Ministério das Cidades deu uma nova roupagem
aos programas PAR, Carta de Crédito Associativo, Habitar Brasil/BID, Pré-Moradia,
PSH e “Apoio a Produg@o” e criou novos programas, como, por exemplo, o Programa
Creédito Solidério.

Os recursos do FNHIS foram destinados ao atendimento das familias com renda
de até trés salarios minimos. Para tanto, foram criados o0s seguintes programas:

Programa da Agéo Provisdo Habitacional de Interesse Social; Programa Urbanizacao,
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Regularizacdo e Integracdo de Assentamentos Precarios; e Apoio a Producdo Social da
Moradia (SHIMBO, 2012).

No primeiro governo Lula (2003-2006) foram investidos mais de R$ 6 bilhdes
em recursos ndo onerosos e quase R$ 30 bilhGes em recursos onerosos, focalizados na
producdo e aquisicdo de moradias, programas de urbanizacdo de favelas, aquisicdo de
material de construcdo, reforma e ampliacdo de unidades habitacionais, producdo de
lotes urbanizados e requalificacdo de imdveis para uso habitacional. Desse total, R$ 2,5
bilhGes foram recursos do FGTS para subsidios (IPEA, 2013).

Também houve elevacdo nos recursos do SBPE em fungdo das medidas de
seguranga juridica e econdmica regulamentadas pelo governo, o que viabilizou a
ampliacdo do setor privado no campo habitacional com a utilizagdo dos recursos
publicos.

Gréfico 1 - Valores Contratados FGTS e SBPE 2002-2008 (R$ milhdes)
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Fonte: Shimbo (2012).

Com base no levantamento das caracteristicas dos programas habitacionais
implementados durante o governo Lula e com vigéncia ainda no periodo atual é possivel
observar a ampla insercdo do setor privado nesses programas, ndo apenas nos
programas destinados para a classe média, mas também nos programas destinados para
habitacdo social, que possuem significativo subsidio governamental e deveriam ser
desenhados prioritariamente de forma interfederativa, evidenciando o protagonismo dos

entes estadual e local.
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O quadro a seguir identifica os programas destinados a provisdo, melhoria e
assisténcia técnica da habitacdo, vinculados ao Ministério das Cidades, com
identificacdo do proponente e vinculagdo de fonte de recursos.

Quadro 19 - Programas Habitacionais Vinculados ao Ministério das
Cidades — Ano Base 2008-2014

Necessidade Programacao/Ac¢ao Proponente
Fundo
Nacional de
Poder publico, Habitacdo de
Apoio a Provisao executivo Interesse
Habitacional de municipal, Social
Interesse Social estadual e DF (FNHIS)
Fundo de
Carta de Crédito Pessoa fisica Garantia do
Individual Tempo de
Servico
(FGTS)
Pessoas fisicas EGTS
Carta de Crédito organizadas em
Associativo entidade associativa
Apoio a Produgdo | Pessoa juridica: FGTS
de empresa do ramo da
Construcéo de Habitacdes | Habitacdes construcdo civil
Poder publico,
executivo FGTS
municipal,
Pro-Moradia estadual e DF
Fundo de
Programa de Pessoa juridica: Arrendamento
Arrendamento empresa do ramo da | Residencial
Residencial (PAR) |construgdo civil (FAR)
Fundo de
Pessoas fisicas Desenvolvi-
Programa Crédito | organizadas em mento Social
Solidario entidade associativa | (FDS)
Poder publico,
Subsidio a executivo
Habitacéo de municipal,
Interesse Social — | estadual e DF e
PSH AssociagOes Rurais |FNHIS
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Poder publico,

Apoio a Provisao executivo
Habitacional de municipal,
Interesse Social estadual e DF FNHIS
Carta de Crédito
Individual Pessoa fisica FGTS
Aquisicao de
Habitac&o Nova Pessoas fisicas
Carta de Crédito organizadas em
Associativo entidade associativa FGTS
Pessoa
Programa de fisica/juridica:
Arrendamento proprietario de
Residencial (PAR) |imovel FAR
Poder publico,
Subsidio a executivo
Habitacdo de municipal,
Interesse Social — | estadual e DF e
PSH AssociacOes Rurais FNHIS
Poder publico,
Apoio a Provisdo executivo
Habitacional de municipal,
Interesse Social estadual e DF FNHIS
Carta de Crédito
Individual Pessoa fisica FGTS
Aquisicéo de Pessoa
Habitacdo Usada Programa de fisica/juridica:
Arrendamento proprietario de
Residencial (PAR) |imovel FAR
Poder publico,
Subsidio a executivo
Habitacdo de municipal,
Interesse Social — | estadual e DF e
PSH AssociagOes Rurais FNHIS
Concl_us?io, Apoio a Melhoria
Ampliacéo, das
IEQ/Iefl?lrm'a %U Condicdes de Poder publico,
8 %”3 € Habitabilidade de | executivo
H br'" ade | Assentamentos municipal,
abitaciona Precarios estadual e DF FNHIS
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Carta de Crédito

Individual Pessoa fisica FGTS
Pessoas fisicas
Programa Crédito | organizadas em
Solidario entidade associativa FDS
Apoio & Melhoria
das
Condicdes de Poder publico,
Habitabilidade de | executivo
Aquisicio d Assentamentos municipal,
quisicao de Precarios estadual e DF FNHIS
Material de
Construgao Carta de Cl‘édlto
Individual Pessoa fisica FGTS
Pessoas fisicas
Programa Crédito | organizadas em
Solidéario entidade associativa FDS
Poder publico,
Aquisicio de FNHIS Apo_io a_Proviséo exec_ut_ivo
Lote(s) Habitacional _de municipal,
Urbanizado(s) Interesse Social estadual e DF FNHIS
Carta de Crédito
Individual Pessoa fisica FGTS
Poder publico,
Apoio & Provisdo | executivo
Producio de Habitacional _de municipal,
Interesse Social estadual e DF FNHIS
Lotes
Urbanizados
Pessoas fisicas
Carta de Crédito organizadas em
Associativo entidade associativa FGTS
Poder publico,
Apoio & Provisdo | executivo
Habitacional de municipal,
Requalificagéo de Interesse Social estadual e DF FNHIS
Imoveis Urbanos
Pessoas fisicas
Carta de Crédito organizadas em
Associativo entidade associativa FGTS
Urbanizacgao de
Assentamentos Programa de Pessoa juridica:
Precarios Arrendamento empresa do ramo da
Residencial (PAR) | construcéo civil FAR




Apoio a Producéo
de

Pessoa juridica:
empresa do ramo da
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HabitacOes construcao civil FGTS
Apoio a Melhoria
das
Condicdes de Poder publico,
Habitabilidade de | executivo
Assentamentos municipal,
Precarios estadual e DF FNHIS
Poder publico,
executivo
IntervengOes em municipal,
Favelas estadual e DF OGU
Poder publico,
executivo
municipal,
Pro-Moradia estadual e DF FGTS
Poder publico,
executivo
Intervencdes em municipal,
. Favelas estadual e DF OGU
Desenvolvimento
Institucional Poder publico,
executivo
municipal,
Pro-Moradia estadual e DF FGTS
Apoio a Elaboracdo |Poder publico,
de Planos executivo
Habitacionais de municipal,
Interesse Social estadual e DF FNHIS
Apoio a Provisdo
Habitacional de Poder publico,
Interesse Social — | executivo
Modalidade municipal,
Assisténcia Técnica | estadual e DF FNHIS

Fonte: Brasil (2007); Guia basico dos programas habitacionais. Adaptado de Shimbo (2010).
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Ja 0 Quadro 20 detalha os principais programas habitacionais destinados a
producdo de unidades habitacionais novas ou a aquisi¢do de unidades novas. De acordo
com Shimbo (2010), a partir do mapeamento dos programas observa-se 0 papel
protagonista do setor privado na figura de proponente ou de forma indireta, isto &, via
concessao de financiamento a pessoas fisicas ou nas chamadas operacgdes vinculadas a

entidades.



Quadro 20 - Principais Programas Habitacionais para Producéo ou Aquisicdo de Unidades Novas

Breve descricdo do Limite do enquadramento de renda
Programas Ano Programa Proponente dos beneficiarios
Concesséo de
financiamentos ao poder
Pr6-Moradia 1994 publlcp para promover o Estadc_Js,, II_)F Até RS 1.395.00
acesso a moradia adequada | e Municipios
a populacdo em situacao de
vulnerabilidade social
Concesséo de Até R$ 4.300,00, admitida elevagao
financiamentos a pessoas até R$ 5.400,00
fisicas para as modalidades nos casos de imoveis situados em
Carta de contidas no Programa. Os municipios
- - Pessoas . - .
Crédito 1995 interessados devem o integrantes de regides metropolitanas
L . Fisicas . - o
Individual procurar diretamente 0s ou equivalentes, municipios-sede de
Agentes Financeiros capitais estaduais, ou municipios com
habilitados a operar os populagéo igual ou superior a 250.000
programas do FGTS (duzentos e cinquenta mil) habitantes.




Concessao de

Até R$ 4.300,00, admitida elevacao

financiamentos a pessoas Grupo de até R$ 5.400,00
fisicas, associadas em pessoas nos casos de imoveis situados em
Carta de grupos formados por fisicas ou municipios
Crédito 1995 condominios, sindicatos, | empresas do | integrantes de regides metropolitanas
Associativo Cohabs ou empresas do setor da ou equivalentes, municipios-sede de
setor de construcdo civil, | construcdo | capitais estaduais, ou municipios com
para as modalidades civil populacdo igual ou superior a 250.000
contidas no Programa (duzentos e cinquenta mil) habitantes.
Concesséo de
financiamento direto ao
sedtor P rla/ac:]o tﬁ)_ara? Empresas do
Apoio a produgcao de ha 't"}‘?oes setor da .
« 1998 cujos valores ndo « Até R$ 4.900,00
Produgao . construgdo
ultrapassem R$ 130 mil, civil
nas regides metropolitanas,
e R$ 100 mil nas demais
regides
Programa de AC?SSQ a(;nobr a_dla pelg Empresas do
Arrendamento popufacao de baixa renda, setor da .
. . 1999 sob a forma de x Até R$ 1.800,00
Residencial . . construcao
arrendamento residencial -
(PAR) civil

com opgéo de compra
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Programa de

Financiamento por
intermédio da concessdo de

P subsidios aos cidadaos Entidades
Subsidio a organizados em grupos rivadas sem
Habitagdo de | 2002 9 grupos, - privad Até R$ 1.245,00
) pelos governos dos estados, fins
Interesse Social L .
DF ou municipios, e, lucrativos
(PSH) : .
excepcionalmente, em &reas
rurais
Concessédo de
financiamento habitacional | Cooperativas
a familias de baixa renda | habitacionais
organizadas em Ou mistas, .
Programa de associaces, cooperativas, | associacdes Aé; ?%éolgg??m?{]at (;ZsRat iéli?ﬁ(t)gse
Crédito 2004 | sindicatos ou entidades da e demais situa 6e5' é) 1’00/ do aruno asgociativo
Solidario sociedade civil organizada | entidades Goes- 0 €O grup .
x : ou, b) 35% em regides metropolitanas
para a construcao de privadas sem
moradia sob os regimes de fins
autoconstrucao, mutirdo e | lucrativos
autogestao
Apoio ao poder pablico no
Programa a acesso da populacao de
Provisao baixa renda a moradia Estados, DF .
Habitacional de 2007 digna dotada de servicos | e municipios Até R$ 1.600,00

Interesse Social

publicos, em localidades
urbanas ou rurais
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Programa de
Urbanizacéo,

Apoio ao poder publico nas
intervengOes necessarias a
regularizacdo fundiéria,

Regularlz:':u;ao €| 2007 seguranca, salubridade e Estadc')si I_DF Até R$ 1.600,00
Integracao de habitabilidade da populacao | e municipios
Assentamentos localizada em &rea
precarios inadequada a moradia ou
em situacOes de risco
Apoio as entidades no
_desenvolwmen_to de acOes Entidades
integradas e articuladas que | _ .
5 privadas sem
o resultem em acesso a :
Apoio a moradia, situada em fins
Producdo Social | 2008 o lucrativos Até R$ 1.125,00
: localidades urbanas ou .
da Moradia : . vinculadas
rurais, com envolvimento
: x ao setor
das comunidades nas ac6es o
habitacional

de autoconstrucéo e
mutirdo

Fonte: Shimbo (2010).
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No segundo governo Lula (2007-2010), houve a ampliacdo dos recursos
destinados a habitagdo e também foi priorizado que estes investimentos habitacionais nao
estivessem articulados ao SNHIS. No ano de 2007, o governo langou o Programa de
Aceleracdo e do Crescimento (PAC). Vinculado ao PAC, foi lancado o programa
habitacional Urbanizacdo de Assentamentos Precarios. De acordo com o 10° balanco do
PAC relativo ao programa Urbanizacéo de Assentamentos Precérios sele¢cdo 2007-2008,
incluso no PAC 1, foram contratados 296 empreendimentos em 26 estados e em 131
municipios, totalizando o investimento com recursos OGU na ordem de R$ 13,25
bilhGes. Em relacdo a execucdo das obras, estima-se que 99% foram iniciadas, porém o
ritmo de execugéo gira em torno de 68%. Os empreendimentos vinculados ao Programa
Urbanizacdo de Assentamentos Precarios com recursos do FNHIS no PAC 1 totalizaram
2.195, em 1.549 municipios, com investimentos na ordem de R$ 2,05 bilhdes, sendo 98%

das obras iniciadas e 75% em execucao

Gréfico 2 - Porcentagem de Execucéo Proponente Estadual — Urbanizacéo de
Assentamentos Precarios — FNHIS
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Fonte: DUAP/SNH/MCIDADES (2013). Balango referente ao més de maio de 2013.

A transicdo do primeiro para o segundo governo Lula foi marcado pelo
lancamento do PAC 1 no ano de 2007 e pela crise econémica internacional no ano de
2009. Para Cardoso e Aragdo (2013), a crise dos titulos de hipoteca do mercado norte-
americano conhecida como subprime trouxe efeitos em todo o mercado financeiro
globalizado. A resposta do governo brasileiro para amenizar o efeito da crise no Brasil
foi a expansdo de créditos pelos bancos — o Banco do Brasil, 0 BNDES e a Caixa

Econbmica —, com a finalidade de amenizar a retracdo de investimentos do setor privado.
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Uma das alternativas encontradas pelo governo foi a ampliacdo do crédito habitacional
acessivel a iniciativa privada.

Considerando o cenario de crise internacional, a baixa execu¢do das obras do PAC
1, como, por exemplo, o baixo ritmo de execucdo dos programas vinculados a
urbanizacgéo de favelas. Somam-se a esses fatores a pressdo dos setores do segmento da
construcdo civil, que demandavam ao governo a necessidade de ampliagdo do crédito
habitacional e de reformulacdo dos programas habitacionais mais aderentes a iniciativa
privada. Esse conjunto de fatores respaldou do ponto de vista econémico o langamento
do Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV).

Acerca do assunto, Dias (2012) explica que a tomada de decisdo do governo
federal, em parceria com o mercado privado, viabilizou o langamento do Programa Minha
Casa, Minha Vida (PMCMV) no ano de 2009:

Dada essa situacdo de crise e pressdo do segmento da construcdo civil, o
presidente da Republica optou em 2009 por uma politica anticiclica de
construgdo em massa de moradias, 0 PMCMV. As construtoras passam, entdo,
a ter um papel que ultrapassa a edificacdo em si, atuando também na elaboracédo
de projetos habitacionais de cunho social e na sua viabilizagdo, em parceria
com Estados, prefeituras e entidades pré-moradia. A Caixa Econdmica
Federal, além de sua tradicional funcdo de financiadora, torna-se a grande
facilitadora dos projetos, responsavel pela coordenacdo das a¢Oes publicas e
privadas nos empreendimentos. O PMCMV, com volume inédito de subsidios,
alcaria a politica habitacional, que crescia e se reestruturava, a um novo
patamar. (DIAS, 2012, p. 133).

Ja Shimbo (2012) chama a atencdo, sobre o langcamento do Programa Minha Casa,
Minha Vida, para o fato de que este ndo pode ser encarado como uma surpresa e
caracterizado como um rompimento com as premissas da Politica Nacional de Habitacdo
e do Plano Nacional de Habitacdo (PlanHab). Para a autora, o “pacote” Minha Casa,
Minha Vida regulamentou a ampliacdo da provisao privada da habitacdo, em especial da
habitacgdo social. Sublinha-se que as medidas regulatérias aprovadas no primeiro governo
Lula fortaleceram os investidores privados e deram-lhes seguranga. assim como

viabilizaram a criacdo do Programa Minha Casa, Minha Vida em seu segundo mandato.

As premissas e as motivagdes iniciais da “nova” politica de habitagdo,
formulada em 2004 pelo mesmo governo Lula, ja vinham sendo deslocadas e
ganhava relevo a atuacdo privada tanto no Subsistema de Habitacdo de
Interesse Social, como naquele de Habitacdo de Mercado. Ao mobilizar um
conjunto de medidas de estimulo a producdo habitacional, mantendo o
desenvolvimento dos setores imobiliario e da construgdo civil, o pacote foi
apresentado como uma das principais aces do governo em reagdo a crise
econdmica internacional e também como uma politica social de grande escala.
Justificado por atender esses dois imperativos econdémicos e sociais —
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por um lado, a criacdo de empregos no setor da construcdo, e, por outro,
aprovisdo de moradias — 0 MCMV vem corroborar a ampliacdo do mercado
para o atendimento da demanda habitacional de baixa renda. (SHIMBO, 2012,
p. 93).

O Programa Minha Casa, Minha Vida foi regulamentado pela Lei n® 11.977/2009
e ha uma série de resolucbes, portarias e decretos que o normatizam. O programa
apresenta trés grandes linhas de acbes, quais sejam: a) acOGes de urbanizacdo em
assentamentos precérios; b) financiamento habitacional pelo Sistema Brasileiro de
Poupanca e Empréstimo (SBPE) e; ¢) provisdo de unidades habitacionais. No que tange
a operacionalizacdo, o programa é constituido pelas seguintes modalidades: Programa
Nacional de Habitacdo Urbana (PNHU); Programa Nacional de Habitacdo Rural (PNHR);
Programa Minha Casa, Minha Vida — Entidades e Programa Minha Casa, Minha Vida
Oferta Publica de Recursos (BRASIL, 2010).

Quadro 21 - Faixas de Renda PMCMYV (PNHU)

Fase Faixa de Renda Renda Familiar Mensal
Faixa 1 Até R$ 1.395,00
Fase 1 Faixa 2 De R$ 1.395,01 a R$ 2.790,00
Faixa 3 De R$ 2.790,01 a R$ 4.650,00
Faixa 1 Até R$ 1.600,00
Fase 2 Faixa 2 De R$ 1.600,01 a R$ 3.100,00
Faixa 3 De R$ 3.100,01 a R$ 5.000,00

Fonte: Elaboragdo prépria. Informagdes colhidas no sitio do Ministério das Cidades
(2014).



Quadro 22: Modalidades doPrograma Nacional de Habita¢cao Urbana - PNHU

Modalidades

PMCMV
Empresas

Enquadramento
Renda

Até RS 1.600,00
(Faixa 1)

Objetivo

Aquisicdo pelo
Fundo de
Arrendamento
Residencial
(FAR), de
projetos de
empreendimen
tos
apresentados
por empresas
do setor da
construgdo civil

Abragéncia

Capitais
estaduais e
respectivas

regides

metropolitanas,
regido
metropolitana de
Campinas/SP e
Baixada
Santista/SP,
Distrito federal e
municipios com
populagdo igual
ou superior a 50
mil?Hab.
Respeitados
alguns critérios
também pode
ser
implementadas
operagdes de
aquisicdo de
imoveis nos
municipios com
populagdo entre
20 e 50 mil/hab

Como funciona

Unido estabelece metas de aplicagdo dos
recursos por Unidade da Federagdo (UF),
com base no déficit habitacional. Estados
e Municipios, a partir do seu cadastro
habitacional, realizam o enquadramento
das familias nos critérios de priorizagdo
definidos para o Programa e inserem no
Cadunico, se for o caso. empresas do
setor da construgdo civil apresentam
projetos a Caixa Econdmica Federal ou
Banco do Brasil. Apds andlise, a Instituicdo
Financeira contrata a operagdo,
acompanha a execugdo da obra e libera
recursos conforme o cronograma.
Concluido o empreendimento, a
Instituicdo Financeira providencia a
alienagdo das unidades para as familias
selecionadas. Durante a execugdo das
obras e apds a entrega das UHs, o trabalho
social é realizado sob a responsabilidade
dos Estados e Municipios. Beneficidrio
paga mensalmente prestagdo equivalente
a 10% da renda ou minima de RS 50,00,
durante 10 anos. Estados e Municipios
podem aportar contrapartidas sob a forma
de recursos financeiros, terreno ou
Servigos.

Meta

Contratagdo
de 860 mil
unidades

habitacionai

saté
dezembro
de 2014.

Especificagdo do Empreendimento

casas ou apartamentos de acordo
com especificagdes técnicas
minimas, contendo, no minimo, sala,
2 quartos, cozinha, banheiro e a’rea
de servigo, adaptdveis ao uso por
familias de que fagam parte pessoas
com deficiéncia. Quantidade
maxima d 300 Uhs por condominio.

Valor das Unidades Habitacionais

0 limite maximo de aquisicdo das
Uhs é de RS 65 mil e varia de
acordo com a UF/localidade e a
tipologia. Este limite compreende
os custos de terreno, edificagdo,
infraestrutura interna, legalizagdo
e trabalho.
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Cont. Quadro 22
. Enquadramento L - . I . . T
Modalidades 4 Renda Objetivo Abragéncia Como funciona Meta Especificagdo do Empreendimento | Valor das Unidades Habitacionais
Produgdo e
aquisi¢do de
unidades
habitacionais
mediante
concessdo de
financiamentos
para familias
organizadas de Unido aloca recursos por meio da
forma transferéncia de recursos do FDS; casas ou apartamentos de acordo
associativaem Entidades habilitadas pelo Mcidades | Contratagdo P e e 0O limite maximo de aquisi¢do das
. ) . i com especificagdes técnicas . ; .
cooperativas desenvolvem projetos e apresentam a de 60 mil - o Uhs é de RS 65 mil e varia de
. . e a . . . minimas, contendo, no minimo, sala, .
habitacionais Territorio Institui¢do Financeira que analisa os unidades ) . , acordo com a UF/localidade e a
PMCMV , . . , . .. | 2quartos, cozinha, banheiroe a’rea | . ) ol
) Até R$ 1.600,00 ou mistas Nacional: dreas projetos e o enquadramento dos habitacionai ) .. tipologia. Este limite compreende
Entidades . o . L , de servigo, adaptaveis ao uso por -
associagges, urbanas beneficidrios; Entidade e beneficiarios saté . os custos de terreno, edificagdo,
- familias de que fagam parte pessoas | . . .
sindicatos e fazem o acompanhamento da obra; dezembro A . infraestrutura interna, legalizagdo
) L . com deficiéncia. Quantidade
demais Beneficidrio paga mensalmente prestagdo| de 2014. L. e trabalho.
; . . maxima d 300 Uhs por com
entidades equivalente a 10% da renda ou minima de
privadas sem RS 50,00m durante 10 anos.
fins lucrativos
por meio da
transferencia
de recursos ao
Fundo
deDesenvolvim
ento Social
(FDS).
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Cont. Quadro 22
Enquadramento
Modalidades q Renda Objetivo Abragéncia Como funciona Meta Especificagdo do Empreendimento | Valor das Unidades Habitacionais
. Unido realiza oferta publica destinada a
Apoiar Estados e I X .
Municipios para InstituicGes e Agentes Financeiros
P - P habilitados;Os proponentes, Estados e Unidades habitacionais
produgdo ou L . L .
L Municipios, apresentam propostas de . unifamiliares isoladas ou em
reposi¢do de ) ~ . Contratagdo .
. projetos que sdo selecionadas pelo . conjunto, de acordo com
unidades . I de 220 mil e P P
o R - MCidades; Instituicdes ou Agentes . especificagdes técnicas minimas, .
habitacionais por | Municipios com | _. X - - unidades L O valor da subvengdo paraa
Financeiros fazem a andlise de viabilidade o . contendo, no minimo, sala, 2 . X o
habitacionai . X , produgdo da unidade habitacional
quartos, cozinha, banheiro e a’rea . .
é de RS 25 mil.

meio da oferta

PMCMV Oferta | ¢ ps 1.600,00
Publica - (
publica de recursos | dreas urbanas X
o propostas e firma Termo de Acordo e
ainstituigdes E dezembro o
' . Compromisso com os proponentes; Os familias de que fagam parte pessoas
financeiras ou . - de 2014 AP, R
agentes financeiros Proponentes selecionam beneficiarios com deficiéncia. Quantidade
gautorizados clo que apods enquadrados, firmam contrato maxima d 300 Uhs por condominio.
BACEN e MCidF;des com as Institui¢des ou Agentes
’ Financeiros.
. Enquadramento - . . - . . e
Modalidades Renda Objetivo Abragéncia Como funciona Meta Especificagdo do Empreendimento | Valor das Unidades Habitacionais
Ao contratar um financiamento

até 50 Mil/Hab -

técnica, juridica e documental das

s até : -
de servigo, adaptaveis ao uso por

Financiamento
Habitacional

Subvencdo a pessoa
fisica na contratagdo
de financiamento
habitacional com
recursos do FGTS,
para aquisicdo de
imdvel novo ou
construgdo de
imdvel

Até R$3.100,00

Territorio

Nacional: dreas

urbanas

habitacional o beneficiario tem acesso

aos seguintes beneficios: subsidio
complemento - aporte financeiro direto
variando em fungdo da renda, modalidade
e UF?localidade; Subsidio Equilibrio -
visando a redugdo da taxa de juros do

financiamento; Acesso ao fundo
Garantidor da Habitagdo FGHab - garante
beneficios adicionais de reducdo de
custos de seguro, além de

refinanciamento de parte das prestagdes
em caso de perda da renda ou

Contratagdo
de 600 mil . . ,
) Imdveis com habite-se de até 180
unidades . ) o
.. .| diase cujovalorde avaliagdo se
habitacionai o L.
<até enquadre nos limites maximos de
financiamento.
dezembro
de 2014

Subvencgo de até RS 23 mil,
variando de acordo com a renda da
familia e UF/Localidade.

desemprego.
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Cont. Quadro 22

Modalidades

Financiamento
Habitacional

Enquadramento
Renda

entre RS 3.100,00
aR$5.00,00

Objetivo

Subvengdo a pessoa
fisica na contratagdo
de financiamento
habitacional com
recursos do FGTS,
para aquisicdo de
imével novo ou
construgdo de
imavel

Abragéncia

Territrio
Nacional: areas
urbanas

Como funciona

Ao contratar um financiamento
habitacional o beneficiario tem acesso ao
Fundo Garantidor da Habitagdo FGHab -
garante beneficios adicionais de redugdo
de custos de seguro, além de
refinanciamento de parte das prestagdes
em caso de perda darenda ou
desemprego.

Meta

Contratagdo
de 200 mil
unidades

habitacionai

saté
dezembro
de 2014

Especificagdo do Empreendimento

Imdveis com habite-se de até 180
dias e cujo valor de avaliagdo se
enquadre nos limites maximos de
financiamento.

Valor das Unidades Habitacionais

0 valor maximo de avaliagdo dos
iméveis financiados varia de
acordo com UF/Localidade
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Quadro 23 - Programa Nacional de Habita¢dao Rural (PNHR)
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Linha do Enquadramento Comprometi
Modalidades a Objetivo Abrangéncia Beneficiario Subsidios Como Funciona mento da
Programa da Renda
Renda
A Entidade
Organizadora (EO)
apresenta o projeto
de engenharia, de
Trabalho Social e
documentagcao
Até RS 25 mil|juridica do
para empreendimento, ao
construgao e| Agente Financeiro
Agricultores de até RS 15|Caixa ou Banco do
familiares e mil para|Brasil; O Agente
Subsidiar trabalhadores |reforma/ampli |Financeiro analisa e
a rurais; os|agao; RS |aprova o projeto
produgdo beneficidrios |600,00 para|para a contratagao
ou deverdo estar|contratagdo de|do financiamentos s
- PR Beneficiario
reforma de organizados Assisténcia com os
Programa P . . PR . retorna o
2 Familias com imoveis, s de forma | Técnica; e RS |beneficidrios; AEO R
Nacional de . | Territério - S equivalente a
X =~ renda anual por meio . associativa 400,00 para|inicia o Trabalho
Habitacdo PNHR G | . Nacional: ~ © - Lo 4% do valor
bruta de até RS |de repasse| . por uma execugao do|Social einstitui a
Rural X areas rurais . S~ repassado em
15 mil de Entidade Trabalho Comissao de
(PNHR) . N 4 pagamentos
recursos Organizadora |Social; O valor| Acompanhamento de anuais
do (EO), da avaliagdo|Obra (CAO) e de )
orgcamento cooperativas, |da unidade|representantes dos
geral da associagdes, habitacional, beneficiarios, que
Unidao sindicatos ,/a ser atestado|presta conta aos
ou Poder | pelos Agentes | demais
Publico Financeiros, beneficiarios;
nao podera | Conforme o
ultrapassar RS|andamento e as
65 mil. medi¢gdes da obra, os
recursos sao
repassados a EO; O
Trabalho Social
finaliza apds a
conclusao e
ocupag¢dao das UHs.
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Linha do Enquadramento Comprometi
Modalidades a Objetivo Abrangéncia Beneficiario Subsidios Como Funciona mento da
Programa da Renda
Renda
A Entidade
Organizadora (EO)
apresenta o projeto
de engenharia, de
Trabalho Social e
. . documentagdo
Financiamento |. sy
N . juridica do
habitacional s
empreendimento, ao
com . X
~ Agente Financeiro
. subveng¢do de S
Agricultores A Caixa ou Banco do
e RS 7 mil para N
familiares e e ~ Brasil; O Agente
edificagdo ou . N .
trabalhadores Financeiro analisa e
rurais; os reforma da aprova o projeto
Subsidiar AP unidade P proj =~
beneficiarios . . para a contratacao
a dever3o estar habitacional; do financiamentos
produciao - RS 600,00 Até 30% da
. organizados com os .
Programa Familias com ou para renda familiar

Nacional de
Habitagdo
Rural
(PNHR)

PNHR G 2

renda anual
bruta entre RS
15.00,01 e RS
30 mil

reforma de
imoveis,
por meio
de repasse
de
recursos
do FGTS

Territdrio
Nacional:
Aareas rurais

de forma
associativa
por uma
Entidade
Organizadora
(EO),
cooperativas,
associagdes,
sindicatos ,
ou Poder
Publico

contratagcdo de
Assisténcia
Técnica; e RS
400,00 para
execugdo do
Trabalho
Social; O valor
maximo de
avaliagdo dos
imoveis
financiados
varia de
acordo com a
UF/Localidade

beneficiarios; A EO
inicia o Trabalho
Social einstitui a
Comiss3do de
Acompanhamento de
Obra (CAO) e de
representantes dos
beneficiarios, que
presta conta aos
demais
beneficiarios;
Conforme o
andamento e as
medi¢des da obra, os
recursos sao
repassados a EO; O
Trabalho Social
finaliza apds a
conclusdo e
ocupacgcdo das UHs.

bruta limitada
a capacidade
de pagamento
do
beneficiario.
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. Comprometi
Linh . En ramen . Al . - .
ado Modalidades quadramento Objetivo | Abrangéncia | Beneficiario Subsidios Como Funciona mento da
Programa da Renda
Renda
Agricultores
familiares e
trabalhadores | _. :
Subsidi . Financiamento
! Sa: ar orgraur:?zljn'jos habitacional D2 meGsma for;nazque

« " comtaxas de | ©OS©rupos 1e 2o

Programa Familias com pfO(il:GaO Ol:‘c?rarr?ade juros reduzida; bquafrjd.o, hy reﬁt:lea.%fg{:];jl?ar
eneficiarios

Nacional de renda anual |reformade| Territdrio associativa mgx\i/amlsrde estiverem bruta limitada
Habitagdo |PNHRG3 bruta entre RS | imoveis, | Nacional: por uma avaliacio dos | Organizadoes de a capacidade
Rural 30.000,01 até | por meio | areas rurais Entidade 118640 forma associativa | de pagamento

(PNHR) RS 60 mil derepasse Organizadora | | 'MOVers or EO: O do

d financiados por EU; beneficiari
€ c - . varia de beneficiario pode €neficiario.
r;;uFer.?Ss oopesra Va3 | acordo coma também,

Associagoes,
Sindicatos, ou
Poder Publico

UF/Localidade

individualmente,

contratar
financiamento

habitacional junto a

I.F.
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A Caixa tem um papel importante na aprovacdo dos projetos e na gestdo do
PMCMV, uma vez que ela é o agente operador do PMCMV, isto €, possui o papel de
gestora operacional e financeiro do PMCMV. Dentre as suas atribuigdes, destacam-se as
relacionadas a aprovacdo e acompanhamento das obras que englobam a realizacdo de
vistorias nas obras. Portanto, caberia a Caixa melhorar seus procedimentos relativos a
aprovacéo de projetos e vistoria das obras, uma vez que cabem a ela, também, importantes
acOes na formulacdo e operacionalizacdo dos programas e crédito habitacional.

A aprovacdo de projetos habitacionais (PMCMV) na Caixa esta alinhada a
provisdo de infraestrutura e de existéncia de equipamentos sociais (escolas, creches,
postos de salde e postos policiais) proximos a regido que tenha a capacidade de atender
a nova demanda. E o que se observa nas diretrizes disponibilizadas pela Caixa relativas a
producéo habitacional do PMCMV.

No periodo de andlise dos empreendimentos, a area de Engenharia da CAIXA
analisa o entorno para verificar se 0s equipamentos sociais existentes — escolas,
creches, postos de salde e postos policiais — sdo suficientes para atender a nova
demanda. Caso ndo sejam suficientes, verifica-se junto a prefeitura se ha
terreno disponivel para a construcdo desses equipamentos e disposi¢do do
poder publico municipal para manté-los ap6s concluidos.

Essa é uma condicdo essencial para a aprovagdo do projeto. Em caso positivo,
ou seja, existindo terreno e disposicdo da prefeitura em manter os
equipamentos, a Unido disponibiliza recursos necessarios para sua construcao,
0 que ocorre simultaneamente a producgdo das unidades habitacionais. (CAIXA
ECONOMICA FEDERAL, 2014).

E fundamental considerarmos o papel da Caixa, ainda que se admita que néo Ihe
cabe a regulacdo do uso e ocupacdo do solo, uma vez que a instituicdo ndo € executora
direta da politica habitacional. Royer (2013) alerta para o papel da Caixa e de outras
instituicGes financeiras serem definidoras na producdo do espaco. As instituicoes
financeiras, em especial a Caixa, sao as responsaveis pelo maior volume de concessao de
crédito habitacional e de aprovacdo de projetos habitacionais vinculados as linhas

programaticas destinadas ao empreendedor imobiliario privado.
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Cada faixa salarial possui 0 seu produto habitacional correspondente: familias
da faixa 1 adquirem a moradia por meio dos recursos do Fundo de
Arrendamento Residencial (FAR), ou, caso estejam reunidas em uma entidade
organizadora (EO), por meio do Fundo de Desenvolvimento Social (FDS). As
familias da faixa 2 e 3 tém acesso as linhas de financiamento habitacionais da
Caixa Econdmica Federal que foram agrupadas ao MCMV e cujos recursos
financeiros tém como origem o Fundo de Garantia por Tempo de Servigo
(FGTS). Os produtos habitacionais podem ser subdivididos também nos
destinados as pessoas fisicas (PF) ou a pessoa juridica (PJ): no primeiro caso
os financiamentos habitacionais sdo contratados diretamente pelo mutuério nas
agéncias da Caixa. O segundo caso, diferentemente, envolve operacdes de
créditos destinadas as construtoras, cujo recurso financeiro pode ser oriundo
do FAR, do FDS ou do FGTS. Adicionalmente, para os empreendimentos das
faixas 2 ou 3, ha ainda o financiamento feito pela Caixa a pessoa fisica, e para
a faixa 1 a participacdo da prefeitura que cadastra e sorteia as familias que
poderdo adquirir a moradia pelo MCMV. Se o empreendimento se destina a
uma entidade organizadora (EQ) da faixa 1, ndo ha participacdo da prefeitura,
pois é a EO quem seleciona e indica as familias que serdo beneficiadas pelo
programa — na pratica, as proprias familias participantes da entidade.
(MARQUES; RODRIGUES, 2013, p. 161).

Os subsidios e as regras do PMCMYV vinculam-se ao enquadramento das familias
as faixas de renda. Por exemplo, as familias enquadradas na Faixa 1, com renda de até R$
1,6 mil/més, podem ter subsidios de até 96% do valor do imodvel pelo governo federal,
com isto as familias beneficiadas podem ter suas parcelas divididas em até 120 meses,
taxas de juros reduzidas e iniciam o pagamento do imével a partir da sua entrega. Para as
familias desta faixa, o valor da parcela do financiamento ndo deve ultrapassar 5% da
renda mensal familiar, sendo que o pagamento minimo é de R$ 25,00 por dez anos. Ja a
faixa de renda 2, no maximo, pode obter subsidio do governo federal de até R$ 25 mil e
esta sujeita a aprovacao e condicGes de pagamento determinadas pela instituicdo
financeira. Para a faixa 3, ndo existe subsidio do governo federal em relacdo ao
pagamento do imovel. O que existe sdo juros diferenciados e descontos relativos aos
seguros obrigatérios.

Considerando as modalidades e o enquadramento da faixa de renda observa-se 0
forte papel das construtoras e bancos, em especial da Caixa, na aprovacao dos projetos e
consequentemente da localizacdo dos terrenos para a execucdo dos empreendimentos.
Registre-se que, majoritariamente, os recursos publicos sdo alocados no desenho do
programa na producdo direta, ou seja, priorizando as empresas construtoras. Em nivel
nacional, o programa, em sua primeira fase (2009-2011), contratou em todas as
modalidades 1.093.249 e entregou 928.024 unidades habitacionais.
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Quadro 24 - Execucdo do Programa Minha Casa, Minha Vida 1 (2009-2011)

Est&gio de Execucdo

Modalidade Contratadas .
Concluidas Entregues
Empresas (FAR) 404.128 373.279 350.865
Entidades (FDS) 8.024 5.199 2.930
Faixa 1 Municipio < 50 mil (OPR) 63.772 49.037 40.002
Rural 6.817 6.535 6.518
FGTS até R$ 1.600* 107.424 106.541 88.121
Faixa 2 FGTS de R$ 1.600 até R$
3.275 375.764 366.968 333.531
Faixa 3 FGTS de R$ 3.275 até R$
5.000 146.623 124,188 87.637
Total 1.112.552 1.031.747 909.604

* Contratacdo Pessoa Fisica
Fonte: DUAP/SNH/MCIDADES. Balanco referente ao més de dezembro de 2014.

Com base nos balancos da primeira fase do programa, no que se refere a meta de
contratacdo o programa atingiu pouco mais de um milh&o de unidades habitacionais. No
entanto se observa que o ritmo de entregas das unidades habitacionais, no segmento da
faixa 1, € mais lento, se comparado ao ritmo de entrega das unidades habitacionais para
as faixas de renda 2 e 3, o que corresponde a 88% de unidades ja entregues.

A literatura que analisa os efeitos territoriais do programa e seus problemas para
a viabilizacdo da moradia para a populacéo de baixa renda, em linhas gerais, tem apontado
0s seguintes problemas do programa em sua primeira fase: a) localizacao periférica dos
empreendimentos e o alto custo da terra nas capitais, em cidades com populagao superior
a 50 mil habitantes e inseridas em regides metropolitanas, o que tem provocado uma
expansdo urbana para areas rurais e periurbanas e baixa insercdo urbana dos
empreendimentos; b) a baixa capacidade dos governos locais e estaduais em articular a
contratacdo dos empreendimentos com a implementacdo dos instrumentos da politica
urbana; c) a territorializacdo dos empreendimentos por faixas de renda nas capitais e
municipios integrantes de regides metropolitanas apresenta distor¢cbes em relagdo ao
atendimento do déficit habitacional; d) o monopdlio das empresas construtoras na
execucdo dos empreendimentos (BONDUKI, 2009; CARDOSO, 2013).

Com a continuidade do programa, dada a vitoria da candidata a Presidéncia Dilma

Rousseff, a segunda fase do Programa Minha Casa, Minha Vida foi implementada pela
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Lei n® 12.424/2011. Em sua segunda fase observa-se uma reformulacdo de normativos,
para amenizar os problemas identificados na primeira fase, além da ampliacdo de
unidades habitacionais para o atendimento do déficit habitacional das familias
enquadradas na faixa 1; e também a ampliacdo do subsidio. Em sua primeira fase, o
programa focalizou 40% das unidades para a faixa 1, por sua vez, na segunda fase houve
um incremento que atingiu 60%. Além disso, houve uma elevacdo das exigéncias em
relacdo as especificagcbes minimas para a construcdo das unidades habitacionais na
tentativa de aumentar a qualidade construtiva e urbanistica dos imdveis
(DUAP/SNH/MCIDADES, 2013).

Outro ponto de melhoria refere-se a construgdo dos empreendimentos
“condominios”. Na fase 1 as construtoras, para otimizar a divisdo das grandes glebas
periféricas, utilizaram-se do efeito proximidade para a construcdo de varios
empreendimentos. Segundo Marques e Rodrigues (2013), esses empreendimentos sdo
tratados como “condominios fechados” e geraram uma série de externalidades negativas
no que tange aos custos de infraestrutura e gestdo no pés-morar. Na segunda fase do
programa, 0s empreendimentos com mais de mil e quinhentas unidades habitacionais
ficaram condicionados a andlise técnica da Secretaria Nacional de Habitacdo, vinculada
ao Ministério das Cidades, acerca da concepcdo urbanistica e da viabilidade de
equipamentos e servi¢os urbanos. Ou seja, cabe ao corpo técnico do Ministério das
Cidades, em reunides conjuntas com gestores locais e construtoras, a avaliacdo dos
empreendimentos com grande nimero de unidades habitacionais.

Na esfera nacional, em sua segunda fase (2011-2014) o programa contratou em
todas as modalidades 2.902.906 e entregou 1.334.259 unidades habitacionais, totalizando

preliminarmente um investimento na ordem de R$ 154,65 bilhdes.



136

Quadro 25 - Execucao do Programa Minha Casa, Minha Vida 2 (2011-2014)

Est&gio de Execucao

Modalidade Contratadas
Concluidas  Entregues

Empresas (FAR) 869.058 273.206 159.585
Urbanizagédo (FAR) 48.757 12.629 5.506

Faixa 1 Entidades (FDS) 45.858 12.188 2.116
Municipio < 50 mil (OPR) 103.093 24.209 17.908

Rural 159.839 68.560 68.292

FGTS até R$ 1.600* 144.435 139.515 139.207

Faixa2 FGTS de R$ 1.600 até R$ 3.275 1.224.714 1.013.908 842.274
Faixa3 FGTS de R$ 3.275 até R$ 5.000 307.152 155.646 99.371
Total 2.902.906 1.699.861  1.334.259

* Contratacdo Pessoa Fisica

Fonte: DUAP/SNH/MCIDADES. Balango referente ao més de dezembro de 2014.

O PMCMV, em suas duas etapas, contratou mais de 3,7 milhdes de unidades

habitacionais, sendo 1,7 milhdes para as familias enquadradas na faixa de renda 1 e mais

de 2 milhdes de moradias para as faixas de renda 2 e 3. Ao verificarmos a adesdo do

PMCMV, vinculado ao atendimento da populacéo de baixa renda enquadrada na faixa 1,

observa-se que em sua maioria a renda méaxima das familias foi de até R$ 800, ainda que

a renda média das familias seja de R$ 650.
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Gréfico 3 - Dados da Pnad no Ano 2012 Versus Atendimento das Familias —
Faixa 1

PMCMV — ATE RS 1.600,00
Pl

0-200 H1-400 £01-800 a0 00 B0 000 1001-1200 1204 1400 14011800

Renda

Fonte: DUAP/SNH/MCIDADES, 2012.

Com base nos dados do Gréafico 3, observa-se que o programa tem focalizado no
atendimento das familias com menor renda. Entretanto, ao comparar o volume de
contratacbes para o atendimento das familias enquadradas na faixa de renda 1, cujo
financiamento advém do FGTS, nota-se uma retracdo na participacdo das familias.
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Gréfico 4 - Contratacdes do PMCMV (FGTS) por Faixa de Renda

(PMCMV 1+2)

0,15

50,065

40,08
mrhi RS 1.200,00

I - BRS 1.200.01 ATE RS 100,00

RS 1.500,01 ATE R 2.000,00

mAdma du RS 2.000,00

20,15 -

!m 1 — T——

0% .

2009 2010 Fiukl 2002 203 2014
Fonte: DUAP/SNH/MCIDADES (2014).

Os dados do Gréafico 4 nos permitem afirmar que na primeira etapa do PMCMV
(2009-2010) as familias enquadradas na faixa de renda 1 tinham prioridade na
participacdo do programa para as contratacdes de unidades habitacionais. No entanto, na
segunda fase do programa é notoria a redugdo de contratacdes de unidades habitacionais
vinculadas ao FGTS para o atendimento da faixa 1, reduzindo de percentuais superiores
a 30% para percentuais inferiores a 20%. Ou seja, os financiamentos vinculados ao FGTS
na segunda etapa do programa ndo priorizaram o atendimento das familias de renda mais
baixa. Ao contrario, na segunda etapa observa-se uma aceleracdo das contratacdes de
unidades habitacionais para familias com renda superior a R$ 1.600,00.

Apesar da ampliacdo dos investimentos e das melhorias implementadas na
segunda fase do programa, ainda se constituem em desafios a priorizacao das contrataces
para o atendimento das familias enquadradas na faixa 1. Além disso, a localiza¢do dos
empreendimentos destinados a familias de baixa renda sdo, em geral distantes, dispersos
e desconectados da malha urbana. E notéria a dificuldade de obtenco de terrenos com
boa localizagdo nas grandes capitais e nos municipios integrantes de regiGes

metropolitanas para a producéo de moradias para a faixa 1.

Essa segmentacdo no financiamento impds limites a producdo, decorrentes dos
valores méaximos para cada unidade habitacional. Considerando o preco da
terra enquanto varidvel determinante para escolha da localizagdo do
empreendimento pela iniciativa privada (em fungdo das margens de lucro



139

projetadas), o que vem sendo identificado é uma progressiva periferizagdo da
producdo voltada para as familias de baixa renda. O mercado busca terrenos
mais baratos, o0 que acaba direcionando os empreendimentos para areas na
margem das areas urbanizadas, e geralmente carentes de infraestrutura e
servicos basicos. (CARDOSO; NUNES Jr., 2013, p. 6).

Com a elevacao de crédito habitacional, houve um aumento no preco dos terrenos
e na logica do mercado, com os terrenos mais bem localizados destinados para a producéo
habitacional para o atendimento das faixas 2 e 3. Por sua vez, a auséncia de aplicacdo de
instrumentos da politica urbana que assegurem a delimitacéo de areas para a produgéo de
habitacdo de interesse social, assim como a criacdo de um banco de terras publicas que
poderiam assegurar areas providas de centralidade a construgcdo de moradias destinadas
para a populagéo de baixa renda.

Em linhas gerais, a producdo habitacional de interesse social nas grandes
metrépoles segue a ldgica de regionalizacdo para o atendimento da populacdo de baixa
renda. Nota-se, assim, uma concentracdo significativa de unidades habitacionais em
determinadas &reas ou bairros da cidade. Em geral, nos limites das areas urbanas verifica-
se um adensamento e uma expansdo urbana com frageis elementos de inserc¢do urbana,
a0 passo que as areas proximas aos bens e servicos estao sendo destinadas para a producgéo

habitacional visando ao atendimento das faixas de renda 2 e 3.

Quadro 26 - Contratacées do PMCMV-2 por Porte Municipal Acima de 50
Mil/Hab. — Faixa 1 (Familias com Renda até R$ 1.600,00)

UHs UHs Desempenho
Déficit Contratadas ~ Contratadas - Total da UHs de
Recorte Urbano - OGU (Area FGTS (Ara Contratadas contratacéo
Faixa 1 Urbana) Faixa urbana) Faixa sobre o
1 1 déficit
> 100 mil/hab.
826.963 272.363 56.518 328.881 40%
Entre 50 e 100
mil/hab.
504.594 159.278 21.866 181.144 36%
Capitais 1.238.247 204.221 32.364 236.585 19%
RM da Capital (sem
a capital) 725.090 179.459 78.268 257.727 36%

Fonte: DUAP/SNH/MCIDADES - Dados de contratagfes utilizadas até 30 marco de 2014 — apenas
contratagdes via Caixa.
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No Quadro 26 observa-se a concentracdo do déficit habitacional nas capitais e
municipios integrantes de regifes metropolitanas. Por sua vez onde o programa deveria
empreender maiores esforcos é notério seu desempenho reduzido no atendimento ao
déficit em comparacdo com o desempenho do programa em outros recortes territoriais.

Também se nota que nas capitais e em regides metropolitanas ha um porcentual
significativo de familias que ndo se enquadram nas trés faixas de rendas e,
consequentemente, tém dificuldade de obter acesso ao financiamento habitacional. Trata-
se das familias que possuem renda entre R$ 1.448 e R$ 2.112. Isto é, o teto limite de renda
de até R$ 1.600,00 nas capitais e regides metropolitanas dificulta a insercéo de familias
na obtencéo de subsidio. Para tanto, uma das propostas na terceira fase do programa, com
lancamento previsto para 0 segundo semestre de 2015, seria a criacdo de uma faixa
intermediaria, conhecida provisoriamente como “a faixa 1 2”.

Vale dizer que a producéo habitacional tem sido realizada em parceria com o setor
privado. Este, por sua vez, tem obtido importantes e aceleradas aprovacgdes dos seus
projetos nas GIDURs (Caixa) e articulado relevantes “flexibilizagdes”, nas legislagdes
urbanas locais, para a execucdo de empreendimentos em terrenos no limiar do perimetro
urbano. Isso tem viabilizado uma producdo dos empreendimentos com (ma) localizacéo,
fomentando a segregacdo social e reforcando os problemas sociais e a geracdo de
externalidades negativas para a populagéo.

Os custos para os governos locais sdo imensos para essa producdo distante e
desconectada, dada a necessidade de implantacdo de equipamentos, infraestrutura e
prestacdo de servicos urbanos, tais como saneamento, energia, coleta de lixo, transporte,
educacéo, seguranca, lazer.

Em determinadas localidades nota-se uma producdo habitacional superior ao
déficit habitacional. Evidencia-se, assim, que essa producdo podera estar atendendo a
demanda de outro municipio e configurando uma estratégia territorial das construtoras
para assegurar a producao habitacional na faixa 1 com terrenos baratos e em sua maioria
periféricos. Por sua vez, tal fato evidencia a necessidade de planejar e gerir as politicas
habitacionais considerando as dindmicas dos mercados imobiliarios e socioecondémicas
das regides metropolitanas.

A producgéo habitacional e o atendimento do déficit habitacional necessitam de
acOes consorciadas entre gestdes locais e estaduais em territorios de alta complexidade,
como no caso das regides metropolitanas. Por sua vez, historicamente, as politicas

publicas habitacionais ndo viabilizaram desenhos e programas voltados para a
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problematica metropolitana e que poderiam, em certa medida, fomentar os governos
locais e estaduais a viabilizarem de forma coordenada agdes consorciadas para uma
melhor gestdo do uso e ocupagao do solo.

Em um periodo de redesenho do PMCMYV mais aderente ao atendimento do
déficit habitacional nos territorios metropolitanos, em virtude dos baixos resultados
obtidos no enfrentamento do déficit habitacional, tem-se a oportunidade de adotar
estratégias concertadas para a promo¢do de programas habitacionais para além da
producdo de casas. Tais programas precisam articular a oferta da habitacdo social a
promocdo econdmica, com resultados no territorio oriundos de empreendimentos

compactos, conectados e coordenados as dindmicas metropolitanas.

1.4 Sintese do Capitulo

Como sintese da producéo de habitagdes sociais no pais, a discussdo apontou que
a producdo da habitagdo social inicialmente era segmentada e atendia a grupos de
trabalhadores vinculados aos 1APs. As primeiras acdes do Estado para o enfrentamento
da crise da moradia ndo vislumbraram o atendimento de grande parte da populagédo que
necessitava de moradia, populacdo essa que historicamente apresenta enormes
dificuldades para obtencéo de subsidios via governo. Nota-se que a habitacdo, em especial
a habitacdo social, ndo era uma prioridade na agenda governamental, tampouco para 0s
segmentos da construcao civil.

A elaboracdo de uma politica habitacional para o atendimento da populacdo de
baixa renda passou a ser um dos principais pleitos ao Estado no momento em que se nota
uma aceleracdo do crescimento urbano, com forte pressao da populacdo de baixa renda
por acesso a moradia. Assim, a questdo da moradia tornou-se pauta dos governantes e dos
varios segmentos da sociedade. Ao mesmo tempo as cidades brasileiras reconfiguravam
seu territorio, em funcdo das novas atividades econdmicas, sobretudo as atividades
industrial e comercial.

Nos anos de 1940, como resposta governamental para a crise habitacional criou-
se a Fundacdo Casa Popular (FCP), um dos mais ambiciosos projetos para o
enfrentamento da crise habitacional. No entanto, a Fundagéo produziu poucas moradias,
e o reduzido financiamento ndo permitiu o atendimento em ampla escala da sociedade.
Mas vale destacar que a criagdo da FCP marca o reconhecimento do governo federal em
estruturar politicas habitacionais para a sociedade, sobretudo para o segmento de baixa

renda, marcando a necessidade de producéo da habitacéo social.
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Nesse bojo, a questdo habitacional ganha relevancia, especialmente na déecada de
1960, com a criacdo do Banco Nacional de Habitagédo (BNH). A atuacdo do BNH para a
producdo habitacional no pais € um marco, em virtude da estruturacdo dos mecanismos
de financiamentos e dos subsidios governamentais, pois ampliou de forma significativa a
producdo habitacional no pais. Ainda que neste capitulo tenha-se levantado a falta de
adesdo das politicas do BNH em atender de forma prioritéria a classe de renda de até trés
salarios minimos, ndo se pode ignorar o avanco da producdo habitacional, no que diz
respeito a estruturacdo na esfera governamental no que tange as fontes de recursos e
diretrizes para a intervencdo do Estado na proviséo da habitacdo social. Nesse sentido,
as politicas habitacionais durante a atuagcao do BNH representaram uma ruptura do Estado
em planejar e implementar politicas publicas voltadas para a habitagdo, sobretudo a
habitacdo social, se comparadas a forma segmentada e excludente das acOes
governamentais na época dos IAPs e FCP.

Com o fim do BNH em meados dos anos de 1986, verificaram-se a fragmentagéo
institucional, de planejamento e financiamento no campo habitacional, bem como o
agravamento da expansdo urbana desordenada, em parte fruto da omissdo ou acdes
inadequadas dos governos em responder as demandas da sociedade em relacdo as
necessidades habitacionais.

Nos anos de 1990, em especial durante o governo de FHC, observa-se um
estreitamento do mercado privado com o Estado no campo habitacional. Esse
estreitamento é mais bem compreendido no contexto do neoliberalismo, e a provisao da
habitacdo passa a ser entendida como um servigo e, portanto, necessitando de uma
reestruturacdo para melhor adequacdo aos preceitos de mercado. No governo de FHC
observam-se a ampliacao do setor privado na producéo habitacional e a atuacdo do Estado
como um agente financiador.

O fortalecimento da parceria mercado e Estado nos anos de 1990 marcou de forma
significativa o desenho das politicas habitacionais em andamento no pais, aproximando-
0 dos modelos de politicas dos paises em desenvolvimento e, em certa medida,
desenvolvidos com a presenca necessaria do mercado privado para a execucdo dos
programas habitacionais, especialmente os de habita¢do social.

Ao mesmo tempo, essa parceria, com frageis mecanismos de gestdo e cooperacéo,
contribuiu para novas configuragfes urbanas, acentuando as graves desigualdades que
marcam as cidades latino-americanas. S&o exemplos as regides metropolitanas, cujos

servigos cada vez mais se apresentam concentrados no que denominamos “espacos
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luminosos”, e a moradia, sobretudo a moradia social, desintegrada fisica e socialmente
da rede de transporte, bacias de empregos e servicos.

Os anos 2000 revelaram uma reestruturacdo dos mecanismos de financiamento e
planejamento habitacional, desde novos regramentos nacionais, como a aprovacao do
Estatuto da Cidade (10.257/2001), a regulamentacao do Sistema Nacional de Habitacao
de Interesse Social (11.124/2005) e pela primeira vez a criacdo em nivel interfederativo
de um Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse Social (FNHIS). Também se observa
uma ampliacdo de subsidios para 0 acesso a casa propria e uma ampliacdo do mercado
privado no acesso ao crédito habitacional, o que tem influenciado as diretrizes de
planejamento e gestdo da politica habitacional.

A revisdo da literatura revela que as respostas do Estado para o enfrentamento da
questdo habitacional e historicamente a priorizacao de politicas e programas habitacionais
voltados para a aquisi¢do da casa propria, como o modelo principal para o atendimento
das necessidades habitacionais e interesses econdmicos. Ao mesmo tempo, observa-se
que, apesar dos avangos na aprovacdo de uma legislacdo nacional para o melhoramento
dos mecanismos e implementacdo de instrumentos urbanos, as estratégias se
apresentaram frageis do ponto de vista de cooperacdo interfederativa, para o
enfrentamento da problematica habitacional nos territdrios de complexa dindmica urbana.

Historicamente, observa-se uma priorizagdo dos investimentos e produgdo de
moradias nos grandes centros urbanos, apresentando, em certa medida, consonancia com
a concentracdo do déficit habitacional. Contudo, esses recursos e a localizacdo da
producdo das unidades podem ndo estar sendo alocados no municipio detentor de maior
déficit, em decorréncia do valor da terra urbana, ou mesmo de sua escassez e dos
interesses de elevacao de lucro das construtoras e incorporadores, priorizando a producao
nas areas centrais para as faixas de renda mais elevadas.

A fragilidade de mecanismos de cooperacdo ou programas voltados para o
fomento a uma gestdo cooperada do uso e ocupacdo do solo contribuiu para um
desinteresse do Estado para o enfrentamento dos problemas metropolitanos, ao
desvincular o planejamento da regulagdo e da fiscalizagdo metropolitana da pauta das
agendas transversais do governo federal com os estados e municipios.

No caso da politica habitacional que se insere de forma mais ampla na regulacéo
do uso e ocupacéo do solo, historicamente as agendas de planejamento e implementagéo
dos programas habitacionais ndo se encontraram. Disso resulta a dificuldade do Estado

em amenizar os problemas urbanos, em nivel metropolitano, que trazem externalidade na
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economia, com a concentracdo de oferta de servicos em determinadas areas das cidades,
reforgando a ldgica segregacionista e 0 modelo urban sprawl e, por sua vez, fragmentando
0 planejamento habitacional, a gestdo do uso do solo urbano em articulacdo a rede de
transporte pablico.

Nesse sentido, as respostas para o enfrentamento dos problemas habitacionais em
territério metropolitano podem se revelar insuficientes quando planejadas e geridas sem
interlocugdo com os demais Entes federativos.

Disso resulta a necessidade de investigar, como apresentado no capitulo seguinte,
0s impactos das a¢cdes governamentais na esfera da politica habitacional em um territorio
de complexa dindmica urbana, para identificarmos as assimetrias e 0s avangos que tém
modificado a estrutura urbana do territdrio, nesse caso, a Area Metropolitana de Brasilia.
Ao mesmo tempo, busca-se identificar as acGes publicas no campo habitacional e seus

graus de influéncia no territério metropolitano.
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Capitulo 2

Os limites da politica habitacional no Distrito Federal
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2.1 Brasilia: planejamento e producéo do espaco urbano

Ao longo dos 55 anos de Brasilia verificaram-se mudancas no enfrentamento da
problemaética habitacional. Desde o processo de criagdo da nova Capital Federal — Brasilia
—, as respostas para a falta de moradia foram influenciadas fortemente pela adocéo de
estratégias que induziram a oferta de programas, incentivando a populacéo de baixa renda
a retornar as suas cidades de origem, assim como por acOes de erradicacdo dos
assentamentos e favelas e, em menor grau, pela oferta de lotes em éreas periféricas ou
mesmo em municipios goianos proximos a Brasilia.

A partir das mudancas na Constituicdo e da eleicdo direta para cargo de
governador no DF, observam-se acGes fragmentadas de apoio a oferta de lotes e moradias
para a populagéo de baixa renda.

Antes mesmo da inauguracdo oficial de Brasilia, j& existiam demanda habitacional
no DF e uma série de medidas e estratégias de ordenamento territorial que ora
restringiram o processo de ocupacdo e a provisdo de habitacdo social, ora induziram o
processo de adensamento de outras areas, nem sempre acompanhadas de provisdo de
infraestrutura. Assim, o padrdo de ocupagdo de Brasilia nos anos iniciais foi marcado por
um forte nucleamento, e as areas distantes do Plano Piloto destinaram-se para as politicas
de habitacdo social, em sua maioria periféricas e com graves problemas de precariedade
de servigos urbanos.

As periferias foram se modificando em funcdo das novas estratégias de
ordenamento territorial e, sobretudo, das politicas habitacionais, que transformaram os
usos e o padrdes de ocupacdo do solo, além das novas infraestruturas instaladas, como
servicos, transporte publico, comércio e bacia de empregos. Portanto, se no inicio da
criacdo de Brasilia as Regifes Administrativas eram vistas como locais periféricos e
desprovidos de infraestrutura, com o0s investimentos advindos do governo e do setor
privado imobiliario transformaram-se em novas frentes de expansdo imobiliaria,
contribuindo para o processo de metropolizacdo do DF.

Para analisarmos as respostas recentes para o enfrentamento do problema
habitacional em Brasilia e seu rebatimento no territério metropolitano se faz necessario
revistar as agcbes no campo do planejamento, gestdo urbana e das politicas habitacionais,
implementadas pelo governo do Distrito Federal, para identificarmos as assimetrias e 0s

avancos que tém modificado a estrutura urbana do territério metropolitano.
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2.1.1 Primeira fase: a construcgdo da capital — Brasilia (1956-1970)

Brasilia comecou a ser construida no ano de 1956 e foi inaugurada em abril de
1960. Trata-se de periodo que denominamos primeira fase, que ¢ a fase de construcdo da
Capital — Brasilia.

A transferéncia da capital do pais para a regidao Centro-Oeste se configurou como
um dos elementos relevantes para a interiorizagdo e integracdo do territorio brasileiro.
Isso a despeito de reconhecer as teorias que abordam a transferéncia da capital
considerando a sua posicao estratégica, em consonancia aos anseios de defesa do territorio
brasileiro, teorias essas vinculadas, portanto, a perspectiva geopolitica. No entanto, nesta
tese é a vertente socioeconémica que pauta as analises da construcdo de Brasilia e a
producdo do seu territorio em articulacdo ao planejamento urbano em interface com as
politicas habitacionais e os interesses do Estado.

Brasilia, projetada nos principios modernistas da Carta de Atenas, com base nos
elementos funcionalistas das cidades-jardins e do zoneamento, foi concretizada no
desenho da proposta vencedora de Lucio Costa e Oscar Niemeyer, a partir do Edital do
Concurso Nacional para a construcdo da nova capital do pais.

A premissa que pautou a construcdo da nova capital foi de novos ideais para o
pais, para que o espa¢o pudesse ser vivenciado por todos e cujos principios do urbanismo
e do planejamento urbano poderiam contribuir para uma melhor gestdo do espaco, em um
contexto de oposicdo as formas e conteldos das cidades brasileiras, que revelavam a
expansdo urbana desordenada, a periferizacao e a segregacao social.

Assim, Brasilia foi projetada para uma populacdo de até quinhentos mil
habitantes, onde diferentes faixas de renda poderiam habitar espacos préximos e 0s
padrdes e zoneamentos urbanos contidos no projeto evitariam a “desordem” tdo
caracteristica das demais cidades brasileiras. Acerca do assunto, Peluso (1998, p. 43)

afirma que a transferéncia da capital para o Centro-Oeste enfrentou resisténcia:

Para vencer as resisténcias, um discurso nacional-desenvolvimentista acoplado
ao populismo elaborou imagens mitificadas de um Brasil grandioso que, enfim,
alcara voo em dire¢do a era da maquina. O discurso oficial construiu imagens
de Brasilia como ponto culminante de um processo de interiorizacdo da
civilizagdo e da cultura.

Considerando a assertiva da autora, os signos do progresso foram essenciais para
legitimar a transferéncia e a constru¢do da nova capital e, também, para omitir a

desconexdo de um projeto modernista, inserido em um contexto urbano brasileiro e
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marcado por graves problemas socioeconémicos, pobreza e escassez da moradia e
inexisténcia de uma politica nacional de habitag&o social.

Os primeiros anos da construcdo de Brasilia foram marcados pela chegada de
trabalhadores em caminhdes vindos de todas as regides do pais, em especial da regido
Nordeste, para a construcdo das grandes obras. Trabalhadores que foram submetidos a
um regime de trabalho extremamente rigido, além do forte controle da Guarda
Especial de Brasilia (GEB). Apds a construcao da capital estava previsto o retorno dos
migrantes, visto que a capital ndo previa espagos de moradias para os candangos'® e nem
para a populacdo de baixa renda, que migrava para a capital em busca de novas
perspectivas de emprego e melhoria na qualidade de vida.

Para dimensionarmos a forte migracdo em direcdo a Brasilia nos anos de sua
construcdo, vale considerar o que afirma Barbosa Ferreira (1985), segundo a qual no ano
de 1957 a populacgéo era de 12.700 habitantes e no ano de 1960 elevou-se para 127 mil
habitantes.

Paralelo a construcdo da cidade planejada também ocorreu a construcdo dos
primeiros acampamentos provisorios e das cidades-satélites construidas antes da
inauguracdo da capital. Os acampamentos estavam previstos para atender as necessidades
provisorias de “moradia” dos trabalhadores. Em geral esses espacos provisorios de
moradias localizavam-se nas proximidades aos canteiros das obras, o que facilitava o
controle das construtoras quanto ao ritmo de producdo. Sublinha-se que esses espacos
seriam extintos apos a finalizacdo das obras.

Ja as cidades-satélites estavam previstas, no projeto de construcdo da capital,
somente quando a populacdo chegasse a quinhentos mil habitantes. No entanto, a criacdo
de parte delas ocorreu antes mesmo da inauguracéo da capital, em funcdo da permanéncia
dos trabalhadores e do forte contingente migratério. (PELUSO,1998)

Dentre os acampamentos provisorios que se formavam proximos aos canteiros,
trés deles dariam lugar as cidades-satélites: a) 0s acampamentos provisérios criados para
a construcdo do Eixo Monumental e de suas edificacdes, que ao todo somavam vinte e
dois e dariam lugar a Vila Planalto (1957); b) a Candangolandia, que foi o primeiro
acampamento construido no ano de 1956 pela Novacap, para abrigar as equipes téecnicas,
administrativas e trabalhadores; somente no ano de 1989 a Candangolandia se tornou

oficialmente uma cidade-satélite e; ¢) os acampamentos da Cidade Livre, também criados

15 Nome com que se designam os trabalhadores comuns que colaboraram na construcéo de Brasilia.
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no ano de 1956 como um nucleo provisorio para 0s construtores da capital (PELUSO,
1998)

A denominacéo de Cidade Livre pode ser explicada em funcéo da isencdo de taxas
e impostos das atividades comerciais em uma tentativa de atrair servigos. A Cidade Livre
era o suporte técnico e administrativo para a construcao da capital, e sua remocao estava
prevista apos a finalizacdo das obras. Entretanto, em funcgéo da resisténcia da populacéo,
tornou-se cidade-satélite no ano de 1961, com a denominacdo de Nucleo Bandeirante
(PELUSO, 1998).

A l6gica de construcdo dos acampamentos proximos aos locais de construgdo da
capital, além de ter facilitado o controle social, foi a op¢do encontrada pelos gestores
responsaveis pelas obras pois as cidades goianas proximas a capital, como Planaltina,
Luziania e Brazlandia, ndo apresentarem condicOes de infraestrutura para alocarem 0s
trabalhadores, o que inviabilizaria a fluidez dos trabalhadores para os canteiros de obras.

Os acampamentos, com toda a ordem de precariedade, tornaram-se as primeiras
formas de moradia para a populacéo de baixa renda na capital. Ademais, o fato de que o0s
trabalhadores se posicionaram contra e resistiram as praticas adotadas pelo GDF, de
derrubar os acampamentos, em uma tentativa de induzir o retorno da populacgdo para as
cidades de origem, somado as a¢des de erradicacdo e remoc¢do das familias para locais

distantes e sem infraestrutura, marcaram a criacdo das primeiras cidades-satélites.

Além dos dois municipios consolidados e entdo existentes no quadrilatero
destinado a implantacéo do Distrito Federal: Brazlandia e Planaltina, surgiram
0 Nucleo Bandeirante, destinado a ter uso exclusivamente comercial -
residencial provisério e de servigos; Taguatinga, fundada em 5 de junho de
1958 a oeste de Brasilia; a Vila Paranod, criada em janeiro de 1957, com a
chegada dos primeiros trabalhadores para as obras da Barragem do Paranoa; e
S&o Sebastido, que surgiu em 1957, onde existiam vérias olarias que supriam
a demanda da construcdo civil por materiais. Posteriormente foi criado o
Guard, em maio de 1967, para abrigar funcionérios publicos do Governo do
Distrito Federal (GDF), posteriormente foram criadas as cidades-satélites do
Gama (1960), de Sobradinho (1960) e do Paranoa (1964). Em 1969, com
apenas nove anos de fundacdo, Brasilia j& possuia 79.128 favelados, que
moravam em 14.607 barracos. (MOURA, 2015, p. 203, com adaptacdes).

A remocdo dos acampamentos da area central de Brasilia para a Vila IAPI, que
com 0s acampamentos e as invasdes da Vila Tendrio, da Esperanca, de Bernardo Sayéo,
do Colombo, do Morro do Urubu, da Placa da Mercedes se constituia num dos maiores
aglomerados de favelas de Brasilia, abrigavam aproximadamente 82 mil moradores e
cerca de 12 mil barracos. Sublinha-se que a Vila IAPI foi objeto por parte da Novacap de
acoOes de erradicacdo de favelas (GOUVEA, 1995).
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A Vila IAPI se constituiu em um dos exemplos mais marcantes de resisténcia da
populacdo contra as agcbes do GDF. Registre-se que sua remog¢do para uma area distante
e sem infraestrutura localizada a trinta quilémetros da area central de Brasilia, ocorreu
contra a vontade dos moradores (GOUVEA, 1995; COSTA; PELUSO, 2013).

A resposta do Estado para preservar as caracteristicas do projeto urbano da nova
capital e conter o acelerado crescimento urbano foram a segregacdo e a periferizacdo dos
locais de moradia destinados a populacdo de baixa renda. Uma vez que a posse da terra
era de origem publica da Novacap, ficaram facilitados o planejamento e a gestdo urbana
controlada da populagéo de baixa renda.

No ano de 1962, foi fundada a Sociedade de Habitagdes Econémicas de Brasilia
(SHEB), com a finalidade de promover a constru¢do de moradias para os funcionarios
administrativos do governo e também atender a populacdo dos acampamentos. Em mais
de dois anos de existéncia, a SHEB construiu apenas 99 moradias na regido de
Sobradinho. Assinale-se que a SHEB foi substituida pela Sociedade de Habitacdes de
Interesse Social (SHIS) no ano de 1964.

Coube a SHIS a elaboracdo e execucdo do Plano Nacional de Habitacdes no
Distrito Federal, alinhado a recente estrutura federal concebida a partir da criacdo do
Banco Nacional de Habitacdo (BNH). Também, nos anos de 1960, mais precisamente em
1968, foi criada a Comissdo de Supervisdo dos Nucleos Habitacionais Provisorios
(CSNHP), com a missdo de remover os acampamentos e favelas da area central e
préximas ao Plano Piloto de Brasilia.

Considerando-se o periodo de criacdo de Brasilia até meados dos anos de 1970,
observam-se acfes fragmentadas e divergentes no que tange as acGes governamentais
para a provisdo da moradia para a populacdo de baixa renda. Em linhas gerais, a SHIS,
nos anos 1960, ndo promoveu a construcdo de moradias sociais, e as a¢Ges mais
prementes do governo foram as remocoes de favelas e acampamentos, revelando a face
autoritaria e violenta das politicas habitacionais no DF.

As formas de habitacdo para a populacdo realocada ou que permaneceu nos
acampamentos eram precarias e ndo havia uma politica publica desenvolvida para o
atendimento da populacédo de baixa renda. Pelo contréario, a politica de gestdo urbana era
pautada na erradicacdo dos acampamentos e no descompromisso com infraestrutura
urbana nas recentes cidades-satélites.

Ao mesmo tempo, a ldgica adotada pelo Estado marcaria o ordenamento

territorial do Distrito Federal, em nucleos urbanos polinucleados e distantes dos centros
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e com baixa capacidade de oferta de emprego e lazer. AcOes essas que ainda séo
reproduzidas na implementacdo dos projetos urbanos e habitacionais na atualidade.

2.1.2 Segunda fase: as praticas de gestdo e planejamento urbano-regional e as

politicas habitacionais do periodo de 1970-1979

A politica habitacional, até meados da década de 1970, no Distrito Federal, foi
marcada pelas préaticas de erradicacdo de favelas. Entre os anos de 1970 e 1976 foram
removidas aproximadamente 118 mil pessoas de areas adjacentes a area central de
Brasilia (Plano Piloto) para as recém-criadas cidades-satélites. Estima-se que entre 0s
anos de 1970 e1976 houve um incremento de 44 mil lotes. Para dimensionar as fortes

acOes de erradicacdo nesse periodo, note-se que o numero de favelas e acampamentos foi

reduzido para 17 mil pessoas que abrigavam-se em favelas na area central de Brasilia
(GOUVEA, 1995).
Quadro 27 - Crescimento Populacional DF (1960-1970)

Populacéo Crescimento Populacéo Crescimento da
Ano do DF do DF (%) do Brasil Populacéo do
(Mil) 0 (milhdes) Brasil (%0)
1960 140.165 66.302.271 -
1970 537.492 283,47  93.139.037 40,47

Fonte: IBGE (2000)

Nos anos de 1970 a capital iniciou o processo de consolidacao, com a transferéncia
dos 6rgdos governamentais do Rio de Janeiro para o DF, e também nota-se o acelerado
processo de ocupacao e crescimento demografico, impondo ao governo a necessidade de
controlar e evitar 0 avanco de areas informais. Para tanto, no ano de 1973, a Novacap foi
transformada em empresa publica autbnoma, denominada Companhia Imobilidria de
Brasilia (Terracap), e consolidou o seu papel de detentora das terras publicas do Distrito
Federal.

Segundo a Lei Federal n° 5.861/1972, que autorizou a criacdo da Terracap e
estabeleceu suas responsabilidades, cabia a Terracap: “[...] gerir o patrimdnio imobilidrio
do Distrito Federal, mediante utilizagdo, aquisi¢do, administracdo, disposicao,
incorporagdo, oneragdo ou alienagdo de bens” (BRASIL, 1972).

Segundo Gouvea (1995), a Terracap, nos anos de 1973-1985, trabalhou com
quatro modalidades de alienacéo de imoveis: a) licitagdo publica (leildo) — para imoveis



152

com todas as destinagdes e localizados em todos os nucleos urbanos, o comprador tinha
trinta meses para construir ; b) venda direta — para entidade com fins lucrativos ou
entidades governamentais com receita prépria, o preco equivalia a 10% do valor de
mercado; e para as entidades sem fins lucrativos ou com receita propria, 0 preco equivalia
a 50% do valor de mercado; c¢) regulariza¢do — com cessdo de direitos, comércio de terras,
0 preco era de 70% do valor de mercado residéncia; d) doagéo — para uso da Uniéo ou do
Governo Federal.

A politica da Terracap priorizou a oferta de terras para o atendimento da populagéo
de alta e média renda, o que acelerou a construcdo e ocupacao das areas centrais, em
funcéo do dispositivo juridico que obrigava o comprador a construir em até trinta meses
para ndo perder o imovel. Nesse sentido, observam-se acdes por parte do governo para a
construcdo e ocupacdo de moradias na area central de Brasilia pela populacédo de classe
alta e média.

J& as acdes de moradias destinadas para a populacdo de baixa renda ficaram a
cargo da SHIS. Nos anos de 1970, as préaticas habitacionais resumiam-se a politicas de
remocao de favelas e acampamentos e oferta de lotes e moradias nas cidades-satélites em
regime de concessao de uso. Isto €, o morador ndo tinha direito a propriedade, de modo
que a venda ou o repasse ficavam proibidos, e em alguns casos pagava-se pela concesséo
de uso. (PELUSO,1998)

Ja as moradias sociais ofertadas pela SHIS em regime de aquisicdo do imovel
préprio somente eram destinadas aos estratos de renda capazes de pagar pelas prestacdes,
razao por que sé uma minoria da populacdo de baixa renda teve acesso a elas.

Nos anos de 1974 a 1979 a SHIS produziu aproximadamente 53 mil moradias,
grande parte delas com recursos do BNH destinadas paras as familias com renda entre

trés e cinco salarios minimos.
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Quadro 28 - Produc¢do Habitacional no Distrito Federal até 1979

Ano Quantidade de UHs construidas
1960 1.520*
1962-1973 17.192
1974 2.706
1975 4.634
1976 2.090
1977 13.869
1978 14.474
1979 15.474
Total 71.959

~ *Producio habitacional no periodo da Fundagio Casa Popular (FCP).
** Na década de 1970, a produgdo habitacional foi pela SHIS.
Fonte: Adaptado de Colela (1991) e Gouvea (1995).

A producdo de moradias destinadas para a populagéo carente — familias com renda
abaixo de trés salarios minimos — era quase inexistente. Sublinha-se que é nessa faixa de
renda que grande parte da populagdo removida das favelas a assentamentos se
enquadrava.

A lbgica das primeiras ofertas de habitacGes sociais no DF pautou-se na
periferizacdo, l0gica que poderia ser amenizada visto que grande parte da terra urbana no
DF ser de propriedade estatal, o que poderia ensejar um planejamento e oferta
habitacional mais equanime.

Considerando esse contexto, nas analises sobre a producdo do espaco urbano em
Brasilia € mister considerar o papel estratégico que o governo exerce nas formas de
planejamento segregacionista, em especial o papel da Terracap como um dos principais
agentes imobiliarios. Acerca do assunto, Penna (2000) explica que entre as décadas de
1960 e meados de 1980 as a¢bes do Estado para ordenar o territorio da capital ocorreram

em consonancia com as ac¢fes de remogdo das favelas e ocupacao das cidades-satélites.

[..] as agBes do Estado para consolidar e organizar a cidade ocorriam
incrementalmente, ligadas & personalidade dos governantes. Os conflitos entre
o0 projeto do Plano Piloto e o planejamento da ocupacéo do territério deixam
abertas grandes lacunas, proporcionando as op¢des para compor os interesses
no estabelecimento de uma estratégia politica de ocupacédo do territorio. Estas
lacunas vdo ao encontro das transformacfes das relagdes politicas, sociais,
territoriais que se impunham para fortalecer e legitimar os novos interesses
politicos e econdmicos do pais durante essas décadas. Assim, inicialmente o
GDF determina estrategicamente a organizacdo polinucleada da periferia,
localizando as cidades-satélites distantes do Plano Piloto e entre si,
fragmentando a terra, porém mantendo o dominio absoluto sobre esse
processo, por intermédio do planejamento  burocratico e centralizado.
(PENNA, 2000, p. 116).
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A criacdo e expansdo das areas urbanas nas recém-criadas cidades-satélites no
Distrito Federal, somadas a ocupacao periférica e a informalidade da terra nos municipios
goianos proximos a capital, revelaram um forte processo de ocupacao periféerica. Trata-
se de um processo condicionado pelas formas de moradias precérias para a populagéo de
baixa renda, desprovida da posse do terreno (titulo da propriedade privada), e pela
deficiéncia na oferta e acesso aos servicos publicos, em decorréncia do baixo grau de
desenvolvimento da economia, do fragil mercado de consumo e da auséncia de potencial
de inovacdo nos municipios goianos (PENNA, 1991).

Até entdo, a estrutura produtiva dos municipios goianos era baseada na pecuéria
e agricultura de subsisténcia, de modo que o processo de instalacdo da nova capital —
Brasilia — provocou grandes alteracBes no uso e ocupacao do solo nas areas urbanas e
rurais e no modus vivendi de rural para urbano.

Para Ferreira (2010), Brasilia como polo de desenvolvimento no Centro-Oeste
inaugurou uma nova fase de ocupacdo do territério. A nova capital representou novas
premissas no planejamento urbano, novas relagdes sociais e a implantacdo da
modernizacdo conservadora.

Por sua vez, os baixos niveis de industrializacdo, a reduzida capacidade
administrativa dos municipios goianos proximos a capital, além do acelerado crescimento
da populacdo urbana, dissociada de oferta de emprego e planejamento urbano,
evidenciaram a falta de uma estrutura produtiva capaz de gerar beneficios econdmicos e
sociais de promogéo ao desenvolvimento regional (CAVALCANTI, 2009).

A realidade urbana de Brasilia nos anos 1970 evidenciava a emergéncia de acdes
para ordenar o acelerado processo de ocupacéo da capital federal em interface com a sua
regido de influéncia. Isso se devia a forte contradicdo entre a regido core-Brasilia, com
funcBes planejadas, e a periferia, territorialmente fragmentada e desarticulada em relacéo
a inovadora matriz produtiva da regido core (FERREIRA, 2010).

As novas relagdes urbanas demandavam uma resposta do Estado. A intervengéo
governamental para enfrentar a problematica urbana de Brasilia ocorreu por meio de
acOes e investimentos priorizando a escala regional e de a¢des especificas para conter o
processo de metropolizacdo (CAVALCANTI, 2009). Tratava-se de uma tentativa de
dinamizar a economia regional, diversificar o perfil das economias municipais e evitar a
forte dependéncia da populacao residente nos municipios goianos em busca de emprego

no Distrito Federal.
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A primeira grande acdo do governo federal para promover infraestrutura e
dinamizar a estrutura produtiva dos municipios goianos e integra-los ao processo de
modernizacéo ocorreu no ano de 1966, com a regulamentacdo do Art. 209 do Decreto-
Lei n® 82/1966.

A implementacgéo do Decreto viabilizou a criagdo do Fundo de Desenvolvimento
Econdmico do Distrito Federal (FUNDEPE), com a finalidade de apoiar financeiramente
obras de infraestrutura urbana, para diversificar as atividades econdmicas e sociais na
escala regional para o fomento as economias conectadas aos polos de desenvolvimento
regional. O Decreto também estabelecia que, para as a¢des de investimentos na regido,
20% advinham da receita tributaria anual arrecadada no DF e “dos dividendos percebidos
pelo Distrito Federal de suas acGes no Banco Regional de Brasilia S.A., da Companhia
de Desenvolvimento do Planalto Central e das demais empresas de cujo capital participe”
(BRASIL, 1966).

Como o Fundo foi criado e coordenado pelo Distrito Federal, grande parte das
acOes e receitas foi investida na promocéo de infraestrutura do proprio Distrito Federal.
Cavalcanti (2009) chama a atencdo para o fato de que a implantacdo do FUNDEPE
ampliou o faturamento das empresas com investimentos que propiciaram a modernizagédo
e 0 aumento do numero de postos de empregos. Ressalva, porém, que a maioria das a¢oes
se restringiu ao parque produtivo do Distrito Federal.

As acbes do FUNDEPE ja nos anos de 1970 revelavam a necessidade emergencial
de coordenacéo interfederativa e mecanismos de fiscalizacdo para que as a¢des pudessem
ser promovidas na escala regional.

No ano de 1972, sob a matriz desenvolvimentista do | Plano Nacional de
Desenvolvimento (PND), havia proposicdes para a criacdo do Programa para a Regido
Geoeconbmica de Brasilia (PERGEB). Entretanto, somente no 11 PND (1975-1979) é que
foram definidas e implementadas as estratégias de acdo para o Programa da Regido
Geoecondmica de Brasilia.

O PERGEB (Figura 2) definiu cinco areas-programas para a estruturacdo da rede
urbana regional, abrangendo 87 municipios, sendo 74 goianos e 13 mineiros, além do

Distrito Federal. O PERGEB apresentava 0s seguintes objetivos:

— Minimizar o impacto dos fluxos migratérios que demandam a capital da
republica, através da abertura de novas oportunidades de emprego na Regido
Geoecondmica de Brasilia, notadamente nos pontos estratégicos da trajetoria
dos migrantes; — Atenuar as pressdes sobre o equipamento urbano de Brasilia
através da melhoria de infraestrutura social dos principais nlcleos urbanos da
regido; — Preservar as fungBes politico-administrativas e cultural da Capital
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Federal, canalizando os esforgos produtivos de maior vulto para o quadro mais
amplo da regido; — Integrar a area ao processo de desenvolvimento regional
através do fortalecimento dos nucleos urbanos e da infraestrutura da regido; —
Valorizar a economia da regido com vistas a integracdo ao processo de
desenvolvimento nacional e ao abastecimento de Brasilia através do estimulo
as atividades agropecuarias e industriais. (CAVALCANTI, 2009, p. 44).

A finalidade do PERGEB era gerar maior integracdo das areas-programas com as
demais regides brasileiras, ou seja, propor estruturas econémicas, especialmente baseadas
no agronegocio, para alavancar e diversificar as matrizes econdmicas dos municipios
goianos e mineiros. Essa medida poderia reduzir a demanda por servi¢os urbanos no
Distrito Federal e proteger as caracteristicas politico-administrativas da capital. No ano
de 1977, o PERGEB introduziu metas de ordenamento territorial, segundo escalas de

atuacéo regional.

Figura 2 - Escalas de intervengdo do PERGEB 1975

ESCALAS DE ABRANGENCIA DO PROGRAMA ESPECIAL DA REGIAO GEOECONOMICA DE BRASILIA - 1975 ]
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De acordo com as propostas do programa, seriam trés escalas de intervencdo: a
escala local (&rea de contencdo), constituida pelo territorio do Distrito Federal; a segunda,
a escala de transicdo (area de controle), constituida pelos municipios goianos adjacentes
ao Distrito Federal; e a terceira, a escala regional, correspondente a area de dinamizagéo
composta por eixos goianos — Ceres e Anapolis, municipios sob a influéncia da BR-040
e da BR-050, V&o do Parand — e por Minas Gerais — municipios com vocagdo para
mineracao, em especial na area do Paracatu.

A delimitacdo das escalas de atuacdo do PERGEB no ano de 1975 consolida-se
como uma das primeiras tentativas institucionalizadas de ordenar o territorio
metropolitano da capital federal através de escalas de intervencéo, sobretudo a escala
local e de transicdo. Os objetivos apontados no programa para o ordenamento no Distrito
Federal se articulavam a escala de transicdo que corresponderia, em certa medida, a uma
regionalizagcdo governamental para o enfrentamento dos problemas metropolitanos.

Na escala do GDF ocorreram as primeiras grandes acdes de ordenamento do
territorio, com a criacdo do Plano Estrutural de Organizacdo Territorial para o
Desenvolvimento do DF (PEOT-DF), no ano de 1977. O PEOT é considerando um dos
mais importantes instrumentos da politica urbana no estabelecimento de diretrizes e
propostas de ocupagéo do territorio do DF de modo a reduzir a expanséo urbana . Nesse
sentido, 0 PEOT restringiu a ocupacdo nas areas livres préximas a bacia do Paranoa, com
estratégias de preservacdo ambiental, em especial dos recursos hidricos. Indicou como
eixos para 0 processo de ocupacdo o quadrante sudoeste do DF, areas que ja eram
marcadas por acentuados processos de ocupacao, sobretudo os vetores proximos ao Gama
(BR-040), Nucleo Bandeirante (BR 060) e Taguatinga.

Os resultados do PERGEB na escala regional e do PEOT na escala local foram
insuficientes. O PERGEB estava previsto para ser finalizado em dois anos, mas se
estendeu até 1984. De acordo com Franca e Peluso (2008), as atua¢des das autoridades
ficaram voltadas para a escala local (de contencdo), considerando Brasilia como o centro
hegemonico e seus interesses como dominantes. A visdo “de dentro do Distrito Federal”,
que procurava conter a elevada migracdo, dificultou agdes cooperadas para atingir os
objetivos de dinamizagdo propostos na promocdo de oportunidades enddgenas para a
populacéo.

Na escala local, as a¢Bes do PEOT, ao restringir a ocupacao nas areas proximas a
bacia do Paranod e direcionar o processo de ocupagdo para o eixo sudoeste, evidenciou

uma estrategia de preservacgao das caracteristicas urbanisticas do Plano Piloto e, também,
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uma forte preocupacdo em conter o crescimento urbano e a ocupacgéo irregular. Essas
acOes de restricdo e direcionamento dos eixos de ocupacdo sem articulagdo com outras
politicas sociais e urbanas como de promocao as moradias sociais evidenciaram uma forte
crise urbana por acesso a moradia no DF, pela populacdo de baixa renda, devido a
fragilidade de investimentos publicos voltados aos segmentos sociais e a auséncia de
mecanismos para conter o elevado prego da terra urbana.

E nesse contexto que ha uma simbiose entre as acbes de planejamento e de
politicas urbanas no DF, ao se adotar uma legislacdo urbana restritiva e também uma
politica de restricdo ao acesso a moradia social, induzindo o acesso a moradia ainda que
precaria nos municipios goianos proximos ao DF. Os fatores que explicam a migragéo da
populacdo para estabelecer moradia nos municipios proximos ao DF referem-se as
fragilidades de regulamentacGes da legislacdo urbana, precos mais baratos da terra e
condicGes de pagamento mais acessiveis de compra de lote tanto em &rea urbana quanto
rural. No caso de compra em area rural, posteriormente os usos foram modificados para

urbano nos municipios.

2.1.3 Terceira fase: “Nio Tinha Teto, Ndo Tinha Nada®”. De uma politica de nio
oferta habitacional para uma politica clientelista (1980-1995)

No inicio dos anos de 1980, na tentativa de conter a migracdo para o DF, uma das
estratégias adotadas pelo GDF foi a reducdo da politica de oferta de lotes e unidades
habitacionais. Essa a¢do ja havia sido adotada nos anos de 1970, para induzir o retorno
da populacéo aos locais de origem.

No final do ano de 1979, o governador do DF, Aymeé Lamaison, indicado pelo
entdo presidente Figueiredo, entendia que os altos indices de migracdo da populacdo de
baixa renda pelo DF se deviam a oferta, por parte do governo, de lotes e moradias para a
classe popular, o que o levou a proibir tal iniciativa (COLELA, 1991).

Estima-se que entre os anos de 1979 e 1983 o governo construiu apenas 169
unidades habitacionais para a populagdo de baixa renda. No entanto, a expansdo da

ocupacdo informal, a sublocacdo de cobmodos, a compra e venda no mercado informal se

16O Trecho do titulo do topico “Nio tinha teto, Nio tinha nada” pertence a musica “A Casa”, de autoria
de Vinicius de Moraes e Toquinho e também foi utilizado na pesquisa que envolveu identificar os “Desafios
a Efetividade dos Direitos Fundamentais” vinculado ao Projeto Pensando o Direito, disponivel em
http://pensando.mj.gov.br/2014/04/25/direito-urbanistico-comeca-a-pesquisa-nao-tinha-teto-nao-tinha-
nada/
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estabeleceram como as principais opcoes e condic¢des para a populagdo de baixa renda ter
acesso a um lugar para residir, ainda que precério e em desconformidade com a legislacao.

Para Colela (1991), a suspensao quase que total de moradias populares durante
esses quatro anos (1979-1982) provocou o encarecimento dos precos de venda e dos
aluguéis. Essa medida contribuiu para a proliferagdo de “invasdes”, o aumento da
sublocacdo no interior dos lotes e também o crescimento rapido das cidades goianas

préximas ao DF. Acerca do assunto, Paviani (1989, p. 43) explica:

O esquema relativamente fechado de terras publicas para usos urbanos e o
mecanismo imobiliario ensejaram um movimento de empurrdo para além dos
limites do Distrito Federal de consideravel contingente de populacdo de baixa
renda, sejam em terremos legalizados pelo esquema especulativo, seja em
terras “invadidas” — as favelas.

Sublinha-se que a estrutura de planejamento e ordenamento urbano dos
municipios goianos proximos ao DF era quase inexistente, o que contribuiu para um
processo de ocupacdo formal e informal sem intervencdo de estratégias de ordenamento
territorial. Também o processo de compra de lote ou casa + constru¢do de moradias,
sobretudo, ocorreu majoritariamente pelo processo de autoconstrucdo. Assinale-se que a
maioria das terras dos municipios goianos nessa época enquadrava-se na categoria de uso
rural, porém seu uso foi modificado para urbano de forma célere, para atender aos ensejos
dos loteadores e especuladores.

Em meados de 1982, o DF apresentava graves problemas no campo da habitacao,
como, por exemplo, grande nimero de ocupacg6es irregulares, auséncia de politicas de
promocdo de moradias populares e uma organizacdo da populacdo que dificultava a
tomada de acBes autoritarias, como ocorreu em periodos anteriores de remoc¢do das
ocupacdes informais.

Também se destaca no cendrio nacional que o inicio dos anos de 1980 apresentava
uma organizacdo da sociedade que demandava dos governantes reformas e havia pesadas
criticas ao governo militar. Assim, na esfera nacional foram anunciadas novas estratégias
de negociacdo, a fim de evitar o conflito com as classes populares. No campo
habitacional, na esfera nacional, observa-se que as politicas de habitacdo do BNH
enfocavam a urbanizacdo das favelas, ao inves de préaticas de remocao.

Na escala do DF, no governo de Ornellas foram iniciadas as primeiras ac¢oes de
urbanizacéo de favelas. Trata-se de uma resposta, ainda que timida, de reconhecimento e
urbanizacgéo das favelas e, também, da retomada das politicas de construcdo de moradias

sociais.
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As acgbes de intervencdo de melhorias em areas de favelas foram realizadas,
sobretudo, pelo programa federal Promorar,!’ lancado nacionalmente em 1979. Vale
lembrar que este programa ndo foi implantando inicialmente no DF, em funcdo da
paralisacdo da SHIS. Destaca-se que o Promorar iniciou suas operacdes no DF apenas no
ano de 1982 e recebeu o nome de Programa de Assentamento Populacional de
Emergéncia (PAPE).

Para a operacionalizacdo do PAPE foi criado o Grupo Executivo para
Assentamentos de Favelas e Invasdes (GEPAFI), vinculado na época a Secretaria de
Servigos Sociais. De acordo com Penna (2000), a implementacéo do PAPE possibilitou
acOes de intervencdo em melhorias de infraestruturas urbanas, como &gua, luz e esgoto
nas moradias localizadas na Candagolandia, no Itamaracd (Gama) e na QE 38 (Guara).

O objetivo do PAPE era ampliar a oferta de moradia compreendida como a
provisdo de unidades habitacionais, a oferta de lotes, provisdo de infraestrutura e
acessibilidade, uma vez que o aumento da oferta de habitacdo levaria a estabilizacdo dos
precos de compra e venda e dos aluguéis, o que condicionaria 0 acesso a melhores
condi¢cdes de moradia. Portanto, cabia ao GDF ndo apenas produzir habitacdes, como
também estimular a producdo via iniciativa privada e das familias (GEPAFI, 1983,;
GOUVEA, 1995).

Ja Colela (1991) destaca que o PAPE estabeleceu duas linhas de atendimento de
operagdo, quais sejam: a) a urbanizagdo da “invasdo”, desde que atendesse as condi¢des
técnicas e legais e em consonancia com o interesse dos moradores €; b) a transferéncia da
populacdo para uma area proxima, inserida na malha urbana onde estivesse localizada.
Sublinha-se que essas linhas de atendimento ndo contemplavam a urbanizacéo e fixacao
de favelas na area do Plano Piloto.

Durante os anos de operacionalizacdo do PAPE 1982-1985, em trés anos foram

construidas 8.328 unidades habitacionais, o que viabilizou o atendimento de

Y PROMORAR - Programa de Erradicagdo de Sub-Habitacdo. Dos programas reformistas, o PROMORAR
representou a versdo mais acabada da nova politica habitacional que acompanhou o processo de abertura
politica do regime militar. Instituido em 1979 pelo recém-empossado presidente Figueiredo, o
PROMORAR objetivava "erradicar sub-habitacdes" a partir de interven¢es visando a melhoria dos
nticleos habitacionais de favelas, sem implicar, portanto, a remog&o dos moradores. E com o PROMORAR
que a produgdo de habitacdes populares nos moldes de programas alternativos atinge o recorde historico
em termos quantitativos. As COHABs produziram no periodo 1979-1982 mais de 600 mil unidades, das
quais quase um quarto pelo PROMORAR, ou seja, cerca da metade do nimero de habitacdes produzidas
no periodo 1964-1986 (MELO, 1979, p. 39).
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aproximadamente 41 mil familias de baixa renda (até trés salarios minimos), conforme se

pode visualizar no quadro a seguir.

Quadro 29 - Operac6es do PAPE no DF: 1982-1985

Periodo de Quantidade Quantidade
Projetos Execucéo de UHs de Pessoas Tipologia
das Obras Atendidas
Projeto Vila Sao Modulo pré-
José | Brazlandia 1982 536 2.680 fabricado
Projeto Urbanizagéo Modulo pré-
Vila Itamaracé Gama Nov. 83 452 2.260 fabricado
Modulo pré-
Projeto Sobradinho Sobradinho Out. 84 177 885 fabricado
Projeto V. Sédo José Modulo pré-
Il Brazlandia Jan. 84 536 2.680 fabricado
Ago.-out. Casa de alvenaria
Guara QE 38 Guara ll 1984 528 2.640 isolada
Out. 1984- Casa de alvenaria
Expansdo QNL Taguatinga mar. 1985 2.683 14.315* geminada
Nucleo Fev.-jun. Casa de alvenaria
Candangolandia Bandeirante 1985 2.236 11.180* geminada
. " i ) Madeirit -1.701,;
- * )
Vila Buritis 1 e 1 Planaltina Fev.-jul. 1985 1.000 5.000 alvenaria —
6.627
Total 8.328 41.640*

Fonte: Gouvea (1995).

Em linhas gerais, entre os anos de 1979 a 1985 observam-se dois distintos
direcionamentos das acdes no campo de habitacdo. O primeiro direcionamento refere-se
as estratégias de ndo oferta habitacional na tentativa de conter o acelerado processo
migratério no DF, o que ocasionou a construcdo de novas relagcbes de producdo e
reproducdo dos espacos do DF com os municipios goianos e, posteriormente, uma nova
estratégia de intervencdo no campo habitacional. Ou seja, houve uma retomada ainda que
timida de oferta habitacional para a populacdo de baixa renda e o reconhecimento da
necessidade de urbanizar as areas de favelas.

Para Gouvéa (1995), essas acOes ocasionaram o reconhecimento de novas
cidades-satélites e também uma mudanca na curva de oferta de moradias. Houve uma

priorizacdo da oferta e urbanizacdo voltada para o atendimento da populacdo de baixa
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renda, em detrimento da oferta para os setores de classe média e alta renda, como se pode
observar na oferta de lotes destinados a populacdo de média e alta renda.

Quadro 30 - Oferta de Glebas pela Terracap: Setores Média e Alta Renda —
DF, Periodo 1982-1985

Localidade 1982 1983 1984 1985
Brasilia 31 155 255 121
Guard/SHCE 13 S. . S.. S..
Nucleo Bandeirante S.i.* 1 10 S.i.
Gama S.i. 3 22 12
Taguatinga S.i. 6 340 196
Ceilandia 2 5 1 8
Brazlandia 5 14 42 15
Sobradinho S.i. 3 S.i, 2
Planaltina S.i. 4 6 2

*s.i.= sem informacdo. Fonte: Adaptado de Gouvea (1995).

De um lado, a oferta de moradias para populacdo de baixa renda ndo pode ser
analisada deslocada da implantacdo de politicas sociais e de acesso ao emprego para a
garantida da permanéncia da populacdo de baixa renda nas respectivas moradias. Por
outro lado, a oferta de habitacéo social ndo deve ser a Unica faixa de renda a ser atendida
pela politica habitacional, embora ela deva ser a prioritaria. Nesse sentido, as a¢des do
GDF, quando reduziu drasticamente as agdes para o atendimento da demanda
habitacional da classe média e alta, provocaram uma demanda por moradias pela classe
média, o que resultou na substituicdo dos moradores contemplados pelos programas de
moradia social, em fungdo da implantacdo de uma politica social de moradias descolada
de politicas sociais. Assim, a venda dos imdveis, a valorizacao da terra e a dificuldade da
populacdo de baixa renda em permanecer nas moradias, dado o custo de vida, o
pagamento dos impostos e o pre¢o da terra urbana elevado em algumas cidades-satélites,
dificultou a permanéncia dos mais pobres, 0 que ocasionou um processo de migracdo
para &reas mais baratas no DF ou para 0s municipios goianos.

Com os processos de abertura politica na escala nacional no ano de 1985, somados
aos interesses politicos em funcdo da abertura do processo eleitoral e da nova
Constituicdo, a pauta habitacao e politica urbana tornou-se um importante elemento para

angariar votos. Ao mesmo tempo, nos anos 1980 os movimentos de luta pela moradia
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passaram a exercer um papel importante na reivindicacdo de politicas urbanas e
habitacionais na escala nacional.

No DF, no ano de 1985 foi indicado, pelo presidente Figueiredo, José Aparecido
de Oliveira para exercer o cargo de governador do DF. Sua gestdo foi marcada pela
reduzida provisao de habitac&o e estratégias para restringir o fluxo migratério para o DF.
Acerca do assunto, Colela (1991) aponta as principais intervencdes no campo
habitacional no governo de José Aparecido: a) expansao do setor M Norte de Taguatinga,
com provisdo de quinhentas unidades habitacionais em regime de mutirdo de um dia; b)
remo¢do da Vila Guarani e da favela da SQN 309/10 para a QE 38 (Guara Il); ¢)
construcdo de 2.986 unidades habitacionais em Ceilandia e Samambaia e; d) aprovagéo
do Decreto de fixacao das Vilas Planalto e Paranoa.

Ja Penna (2000) destaca que, ao contrario de programas de urbanizacéao de favelas,
que marcou a gestdo de Ornellas, na gestdo de Aparecido foi implantada uma rigida
politica de controle e erradicacdo de favelas com objetivo de reduzir o fluxo migratério
para o DF. Também a Secretaria de Servigos Sociais implantou programas para incentivar

0 retorno dos migrantes ao local de origem.

Foram realizados, principalmente, dois programas gerenciados pela Secretaria
de Servicos Sociais: “Programa Retorno com Dignidade” — que oferecia
recursos para 0 migrante retornar com sua familia para seu lugar de origem —
e 0 “Programa Entorno com Dignidade” — que assentava 0 migrante em
assentamentos fora do DF, principalmente em Brasilinha de Goias
(atualmente Planaltina de Goias), e Santo Anténio do Descoberto, também em
Goiés, realizadas em parceria com as prefeituras municipais. (PENNA, 2000,
p. 119, grifo nosso).

E no governo de Aparecido que, de forma mais clara, se observa uma cooperacio
entre 0 GDF e as prefeituras goianas na esfera da habitacdo. O DF, preocupado em conter
0 crescimento e a expansao urbana, sobretudo, gerada pela populacdo de baixa renda,
adotou programas restritivos e incentivou a alocacdo da moradia nos municipios goianos.
Estes, vislumbrando um possivel crescimento econémico, em funcdo da migracdo e
desenvolvimento de atividades comerciais, adota flexibilizacGes na legislacdo urbana
para acelerar a alocacdo de moradias ainda que precarias e desprovidas de infraestrutura
urbana.

Outro fator que contribuiu para a expansao urbana nos municipios goianos foi a
elaboracdo pelo governo distrital no ano de 1985 do Plano de Ocupagéo Territorial
(POT). Este foi modificado pelo Plano de Ocupacéo e Uso do Solo (POUSO), de 1986,
que estabelecia estratégias de preservacdo ambiental e restricdo a ocupacao nas areas
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proximas as bacias hidrograficas. Também nesse periodo o crescimento populacional
acelerado e as novas formas urbanas foram elementos que contribuiram para a
elaboracdo do projeto Brasilia Revisitada, elaborado por Lucio Costa nos anos de (1985-
1987). Esses planos de ordenamentos e projetos trouxeram uma série de recomendacdes
para preservar as caracteristicas do Plano Piloto e reorientar os eixos de crescimento
ordenado no DF.

No final dos anos de 1980, as estratégias de planejamento procuraram tragar
estratégias para todo o territério do DF, considerando as cidades-satélites e seus eixos
de expansdo. Tais a¢Oes, também, se devem ao reconhecimento de Brasilia como
Patriménio Histérico da Humanidade no ano de 1987, o qual criou uma série de
restri¢Oes e proibicdes de modificacao no uso e formas urbanas nas areas do Plano Piloto
e areas do Lago Sul e Norte.

As restricdes de uso e ocupacdo foram regulamentadas pelos planos de
ordenamento e das recomendac@es advindas do tombamento, o que gerou uma onda de
interesse dos empreendedores imobiliarios em desenvolver novos produtos, como
prédios residenciais e escritdrios comerciais nas cidades-satélites proximas ao Plano
Piloto que ndo estavam condicionadas as restrigdes do tombamento. Nesse sentido, as
terras urbanas das cidades-satélites passaram por uma elevada valorizagdo e com isso
houve a substituicdo dos mais pobres por segmentos sociais menos vulneraveis da classe
média, que passou a buscar novos locais de moradias acessiveis em cidades-satélites
consolidadas e com preco da terra mais barato, tais como Guard, Taguatinga,
Sobradinho.

No ano de 1988, assumiu o mandato de governador no DF Joaquim Roriz
(indicado pelo Presidente da Republica). Vale lembrar que Roriz posteriormente tornou-
se 0 primeiro governador eleito pela populacdo do DF no ano de 1991. Na primeira
gestdo de Roriz (1988-1990), houve uma mudanca significativa no que tange a restricdo
e politicas rigidas de ocupacdo de areas no DF. As estratégias do entdo governador Roriz
foram de desenvolver politicas de construcdo de moradias e entrega de lotes de forma
ampla, em comparacgdo com as gestdes anteriores. Nessa fase, as politicas habitacionais
no DF se configuraram como populistas e assistencialistas. Acerca do assunto, Penna
(2000, p. 122) afirma:

Desde 1988, o governador passou a desenvolver uma politica de doagéo de
lotes as familias desabrigadas (moradoras de areas invadidas no Plano Piloto
e Cidades-Satélites), que também esta relacionada ao aumento do nimero de
migrantes na regido, em busca de melhores condi¢bes de vida. (PENNA,
2000, p. 122).



165

Em sua primeira gestdo, Roriz criou o Programa Assentamento de Populacdo
de Baixa Renda, com a finalidade de remover as familias das areas publicas centrais
para areas das cidades-satélites consolidadas. Segundo Goncalves (1998) e Silva
(2007), o programa dividia-se em trés etapas, quais sejam: a) cadastramento e selecdo
da populagédo residente em ocupagOes informais e populacdo de baixa renda, como
inquilinos, por exemplo; b) remocdo e assentamento nos locais destinados para a
populacdo, como a RA Samambaia, especialmente; c) consolidacdo de novos
assentamentos.

Na pratica os critérios para a selecdo das familias ndo foram aplicados. A escolha
baseava-se em fortes relacdes clientelistas e interesses eleitorais. Também a oferta de
lotes era baseada em termos de compromissos validados entre os moradores e a
Terracap, que destinava o lote a uso residencial e cobrava uma taxa pela ocupagao.
Destaca-se que o governador Roriz proibiu a cobranga de taxas vislumbrando interesses
eleitorais (COLELA, 1991).

Em sua segunda gestdo (1991-1995), Roriz deu continuidade a oferta de
moradias e lotes sem infraestrutura, o que condicionou uma expansdo urbana do DF
descontrolada e também o reconhecimento de novas cidades-satélites,’® como
Samambaia, Santa Maria, Sdo Sebastido, Recanto das Emas, Riacho Fundo.

Nos municipios goianos proximos ao DF, os anos de 1990 representaram uma
forte onda de crescimento populacional e a ampliagdo do nimero de municipios em
funcdo dos interesses politicos, além de uma aproximacao das elites locais das
prefeituras goianas com o governo distrital.

Registra-se nos anos de 1990 uma significativa fragmentacdo territorial nos
municipios goianos proximos ao DF. O municipio de Luziania deu origem aos municipios
de Padre Bernardo (1963), Santo Antonio do Descoberto (1982), Cidade Ocidental
(1993), Novo Gama (1997), Valparaiso de Goias (1997) e Vila Boa (1992); Formosa deu
origem a Cabeceiras (1958), Aguas Frias de Goias (1989) e Planaltina de Goiés (1991).
Os municipios desmembrados também se multiplicaram em outros. Por exemplo, Santo

Antonio do Descoberto deu origem, em 1997, a Aguas Lindas de Goias e Padre Bernardo

18 O Decreto n° 19.040, de 18 de fevereiro de 2001, proibiu a utilizagdo da expressdo “cidade-satélite” para
designar as cidades situadas no territério do Distrito Federal, nos documentos oficiais e outros documentos
publicos no &mbito do GDF. Atualmente, as cidades-satélites sdo denominadas RegiBes Administrativas.


http://www.sedhab.df.gov.br/images/estudos_territorias/dossie_ras/legislacao_distrital/decreto_19040_18022001.pdf
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originou Mimoso de Goiés (1999). No total, nos anos de 1990 foram criados onze novos
municipios na regido do Entorno de Brasilia (FRANCA, 2009).

Os fatores que levaram a fragmentacéo territorial passam por interesses de agentes
politicos locais e pela especulacéo imobiliaria. Ao se emanciparem, 0s municipios passam
a ter direito as fontes de repasse constitucionais do Estado e da Unido, o que também
revela os interesses de investimentos a ficarem submetidos aos interesses das elites
locais.

Sublinha-se que essas emancipacdes foram potencializadas, sobretudo, pelas
elites locais, que vislumbravam a possibilidade de a ocupacdo de terras goianas gerar
novas receitas municipais. Nesse sentido, se de um lado o DF, nos anos de 1990, possuia
uma legislacdo urbana que procurava restringir a ocupacao das areas centrais e a0 mesmo
tempo estabeleceu novos eixos de ocupacdo , que eram préximos dos limites
administrativos dos municipios goianos, por sua vez as elites locais goianas facilitaram a
atuacdo dos empreendedores imobiliarios , quando ndo criaram ou flexibilizaram
mecanismos de regulamentacdo e o cumprimento das regras para 0 uso e ocupacdo do
solo. Assim, os empreendedores imobilidrios passaram a atuar no entorno, suprindo a
demanda habitacional reprimida no DF, mediante, por exemplo, a venda de loteamentos
populares com precos mais baixos e em nimero maior de parcelas para o pagamento.

Outro fator que contribuiu para a emancipacao dos municipios foi o financiamento
habitacional advindo do BNH nos anos de 1980, o que viabilizou a construcdo de trés
conjuntos habitacionais com aproximadamente 4.500 unidades, com prestagdes variando
de um a dois salarios minimos no municipio de Luziania. Ainda segundo Caiado (2004),
0s nomes desses trés conjuntos habitacionais deram origem aos municipios de Cidade
Ocidental, Valparaiso de Goias e Novo Gama.

Nesse sentido, a ocupacao das terras goianas também revelou perfis diferenciados
de renda da populacéo e tipologias diferentes de unidades habitacionais. 1sso evidencia
que a incorporacao de terras e padrdes de ocupa¢do dos municipios goianos ndo ocorreu
de forma homogénea e de forma exclusiva pela populacdo de baixa renda. Acerca do
assunto, Caiado (2004) explica que as diferentes formas de incorporacdo de terras a
periferia por sua vez provocam diferentes perfis populacionais em funcéo da capacidade
e possibilidade financeira de aquisicdo de imdveis.

Assim, de um lado, territorializam-se os espagos a serem ocupados em fungdo do
poder aquisitivo, o que explica melhor o padrdo das tipologias habitacionais dos

municipios originados de conjuntos habitacionais e perfil populacional. De outro lado,
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revelam-se o padrdo loteamento popular + autoconstrucdo + precariedade de
infraestrutura e servicos para a populacdo de baixa renda. Em concomitancia, as agoes
dos empreendedores imobiliarios e os interesses do GDF e dos governos locais tiveram
papel importante na formacao periférica habitacional com os regramentos urbanos (ou

sua auséncia) e os eixos de expansdo urbana periférica.

2.1.4 Politica Habitacional Populista versus Planos de Ordenamento do Territorio

Durante a gestdo do governador Roriz (1991-1995) constatam-se importantes
regramentos, como a aprovacdo no ano de 1993 da Lei Orgénica do Distrito Federal,
resultante do processo da Constituinte 1988. Vale ressaltar que na Lei Organica do DF
consta um capitulo sobre a politica urbana. Também, no campo urbanistico, destaca-se
a aprovacdo do Plano Diretor de Ordenamento Territorial (PDOT), em 1992, que
incorporou nuances dos planos anteriormente desenvolvidos, como o PEOT, o POT, o
POUSO e o documento Brasilia Revisitada.

Segundo Silveira (1992), o PDOT-1992 reforcou o polinucleamento e
evidenciou os dois principais polos urbanos do DF, isto é, Plano Piloto e Taguatinga.
No PDOT-1992 foi possivel a realizacdo de parcelamento de solo pela iniciativa
privada. De acordo com a autora, para a realizacdo de parcelamento do solo foi criada

uma estrutura de planejamento e regulamentacdes:

O sistema de planejamento criou o Instituto de Planejamento Territorial e
Urbano do Distrito Federal — IPDF, o Conselho de Planejamento Territorial e
Urbano do Distrito Federal - CONPLAN, os conselhos locais e as geréncias
de planejamento nas Regides Administrativas. [...] Também, o PDOT
reconheceu a obrigatoriedade da elaboracdo do zoneamento ecoldgico-
econdmico, fortaleceu a atuacdo da Secretaria de Meio Ambiente, assim como
tornou obrigatdria a elaboracdo de Estudos de Impacto Ambiental com
respectivo Relatério de Impacto Ambiental para todos os parcelamentos do
solo, criou o sistema de informagdes territoriais e urbanas, e estabeleceu a
feitura de documentos basicos [...] e estabeleceu como unidades basicas de
planejamento as microbacias e, além disso, confirmou as unidades de
conservacdo do DF, definidas pela legislacdo vigente. SILVEIRA, 1999, p.
158).

Também merecem destaque a tendéncia de concentracdo urbana e a forte
interagdo metropolitana entre o DF e 0s municipios goianos, evidenciadas nas
estratégias do PDOT-92 a partir das diretrizes para o crescimento urbano estruturadas
focalizando as linhas de transporte publico e as linhas do metr6. Dito de outro modo, as

diretrizes e politicas focalizadas para o eixo de expansdo e descentralizacdo das RAS,
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como Guard, Taguatinga, Ceilandia e Samambaia, foram reforcadas pela linha do metré
e dos novos eixos de urbanizagio com a criagdo de Aguas Claras.

Outro destaque foi o direcionamento da expansdo urbana para a regido sul e
sudoeste do DF, como, por exemplo, na direcdo das RAs Samambaia, Recanto das
Emas, Gama, Santa Maria, reafirmando uma forte conurbagdo com os municipios
goianos de Valparaiso de Goias, Luziania, Novo Gama, Cidade Ocidental.

Essas diretrizes de ocupacdo e descentralizacdo das politicas e orientacdes dos
planos do DF, implementadas sem politicas federais, distritais e municipais concertadas,
desencadearam um processo de periferizacdo da habitacdo, marcado pela caracteristica
de lotes semiurbanizados, baixa qualificagdo no processo de construcdo, infraestrutura
urbana precaria e espacos desprovidos de bacias de empregos e equipamentos
comunitarios.

Portanto, a questao da moradia é um dos principais condicionantes no processo de
periferizagéo e pari passu um fator estrutural do processo de migragéo intrametropolitana.
Ademais, Caiado (2004) destaca outro condicionante resultante dessa periferizacao, que
é a possibilidade de auferir renda no campo informal da economia nesses municipios, em
virtude do elevado contingente populacional e da inser¢do do setor terciario na maioria
das vezes informal.

Estima-se que a criacdo do Programa Habitacional de Assentamentos de Baixa
Renda durante a gestdo de Joaquim Roriz (1988-1995) distribuiu aproximadamente 109
mil lotes residenciais em nulcleos ja existentes ou lotes em novos nucleos que
posteriormente deram origem as novas regides administrativas, como Samambaia, Riacho
Fundo, Santa Maria e Recanto das Emas. (CAIADO, 2004).

No ano de 1997 ocorreu o processo de revisdo do PDOT-92 na gestdo do entéo
governador Cristovam Buarque (1995-1999). Nesse processo de revisdo, foram mais uma
vez mantidas as agdes de expansdo no quadrante sudoeste e a0 mesmo tempo
estabeleceram-se as diretrizes para a expansdo no eixo nordeste. Ressalte-se que no eixo
nordeste localiza-se grande parte dos loteamentos irregulares. Dentre 0s objetivos do
PDOT 1997 destaca-se a necessidade de descentralizacdo das atividades, ou seja, adotar
estratégias de novas centralidades de emprego articuladas aos nucleos urbanos, numa
tentativa de gerar renda, estimular novos usos dos nucleos urbanos e instituir mecanismos
para reduzir a dependéncia e concentragdo de atividades na &rea do Plano Piloto.

Como estratégia, foi explicitada na Lei Complementar 17/1997 (Lei do PDOT-

1997) a constituicdo de centros regionais na confluéncia das cidades de Taguatinga,
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Samambaia e Ceilandia, bem como um conjunto de ac¢0es e programas para a gestdo do
territorio.

Somente com a aprovacao do PDOT-1997 as ocupac¢es informais pela primeira
vez passaram a constar nos mapas, documentos oficiais de planejamento e ordenamento
do territorio. Anteriormente, os assentamentos informais eram desconsiderados dos
documentos de planejamento oficiais do GDF.

Sublinha-se que as areas informais ndo sdo exclusivamente resultantes de um
processo de ocupacdo pela populacdo de baixa renda, mas, ao contrario, sdo também areas
onde se localizam os condominios irregulares de classe média. Gonzales (2010) ressalta
que a delimitacdo no PDOT-1997 da Zona Urbana de Dinamizagéo, ao sul do DF, na
verdade se trata de uma imensa zona rural de dominio particular onde estdo situados 0s
condominios irregulares, que sao objetos de regularizacdo fundiaria pela classe média. A
autora ainda ressalta que em outras areas de ocupacao irregular pela populagéo de baixa
renda a mesma estratégia nao foi adotada.

Segundo Varizo Cavalcante (2009), duas acbGes para a promocdo da
descentralizacdo das atividades e dos empregos sdo claras no PDOT-1997 visando a
constituicdo de novas centralidades. A primeira que ja constava nos varios planos de
ordenamento do DF diz respeito a consolidacdo do Plano Piloto como centro regional e
nacional e a necessidade de acOes para a revitalizacdo das atividades. Saliente-se que as
acOes direcionadas para o Plano Piloto caminharam no sentido de preserva-lo e evitar o
processo de expansao urbana em sua proximidade. Ja a segunda acdo tem como fator
indutor a consolidacdo de um centro econdmico regional entre Taguatinga-Samambaia-
Ceilandia, a fim de fortalecer as acBes de desenvolvimento no quadrante sudoeste. Esse
fator de inducdo ocorrera com a disseminacdo de novos projetos comerciais, como
shoppings, escolas, projetos de moradia e a implantacdo do Centro Metropolitano
Administrativo, cuja construcdo encontra-se em andamento, e a primeira etapa do projeto
esta prevista para o segundo semestre do ano de 2015.

Na gestdo de Cristovam Buargue as acdes no campo habitacional se concentraram
na promogdo de infraestrutura urbana, em vez da oferta de casas e lotes. Em decorréncia
das acOes da gestdo anterior, isto €, do antigo governador Roriz, ficou praticamente
inviabilizada a contratacdo de projetos habitacionais para a constru¢do de moradias pelo
governo que o sucederia — a gest@o de Cristovdo Buarque.

Acerca do assunto, Gouvea (1999) explica que Roriz atrelou grande parte da terra

urbana de valor comercial como garantia aos bancos para as obras do metr6. Ou seja, a
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quantidade de terra urbana para a oferta de lotes e casas era inexistente em funcéo dessa
manobra. Outro fator relevante foi a forte oposicdo do governo federal em relacdo ao
governo do partido de oposi¢cdo do entdo governador Buarque, dificultando o acesso a

financiamento federal para as obras distritais.

Outro problema enfrentado logo do inicio foi a total desestruturagdo do 6rgédo
encarregado da organizacao da politica de habitagdo. Com efeito, nos Gltimos
anos, a Sociedade Habitacional de Interesse Social (SHIS), atual IDHAB
(Instituto de Desenvolvimento Habitacional), praticamente funcionou como
distribuidora da Terracap (Companhia Imobilidria de Brasilia — gestora das
terras do DF), e teve seu antigo quadro de técnico espalhado por outros 6rgaos
do GDF. A SHIS, como as outras Cohabs, havia perdido o aporte financeiro e
a condicdo de grande construtora de casas populares ap6s a extingdo do BNH,
em 1986. Assim falida, foi extinta, e criado o IDHAB, a autarquia que
sucederia a SHIS na organizacéo do setor habitacional. O Instituto, nos anos
de 1995 e 1996, nada recebeu para desenvolver qualquer politica habitacional.
(GOUVEA, 1999, p. 256).

Em linhas gerais as acGes do governo Buarque no campo da habitacdo se
resumiram a entrega de 367 lotes na RA Sobradinho, a regularizacdo de grande parte dos
lotes entregues pelo governo anterior, uma vez que a maioria dos lotes ndo apresentava
desconformidade com a Lei Federal 6.766/1979 para a sua regularizacdo. E, sobretudo,
as acOes de infraestrutura urbana nos loteamentos e casas de baixa renda. Destaca-se,
também, acdes de provisdo de infraestrutura nos condominios regularizados ocupados
para classe média. Ademais, a regularizacdo de setores era uma estratégia importante
para a arrecadacdo de impostos, como o IPTU, por exemplo. No campo de provisao
habitacional, as a¢des foram timidas e se resumiram & constru¢do de cem unidades
habitacionais.

No retorno de Joaquim Roriz, eleito governador do Distrito Federal entre os
anos de 1999 e 2006, este assumiu 0 compromisso de melhoramento da qualidade de
vida da populagéo. O Decreto 24.628/2004 versava sobre as a¢Ges de melhoria na
qualidade de vida considerando os principios norteadores do PDOT-1997, como a
ocupacdo ordenada do solo urbano, melhoria da infraestrutura urbana e das condicdes
habitacionais e gestdo democratica (SILVA MIRANDA, 2007).

Um dos grandes destaques durante a gestdo Roriz foi a cria¢do, no ano de 2000,
do Programa Socorro Social e Atendimento Emergencial voltado para as familias de
baixa renda para a aquisi¢ao de lote semiurbanizado. Cabia as familias se inscrever no
Cadastro Geral de Interessados (CIDHAB). Os critérios do programa sofriam alteragdes

constantes em funcdo dos interesses politicos, o que em parte gerava insatisfagdo da
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populagdo, uma vez que a cada mudanca de critério as familias inscritas e que nédo
atendiam aos novos critérios eram excluidas do cadastro.

Segundo Miranda Silva (2007), o programa concedia a entrega do lote sem
nenhuma capacitacdo técnica e subsidios financeiros para as familias construirem sua
moradia, 0 que acentuava a gravidade da qualidade urbanistica e o atendimento das
necessidades sociais das familias que apresentavam graves situa¢des de vulnerabilidade
social.

A autora também ressalta que as constantes mudancas nos critérios e a falta de
fiscalizacdo no atendimento dos critérios permitiam o acesso a lotes de familias ndo
enquadradas em situacdes de pobreza. Entre os anos de 2002 e 2006 foram entregues
223 lotes. Observa-se no quadro a seguir uma oferta de lotes com fortes variagdes entre
0s anos. A regionalizacdo da politica de entrega de lotes ficou concentrada nas regides

administrativas de Santa Maria, Samambaia, Recanto das Emas e Riacho Fundo II.

Quadro 31 - Quantidade de Lotes Entregues pelo Programa Socorro
Social: Periodo de 2002 a 2006

Quantidade de Lotes Entregues

2002 66
2003 3

2004 110
2005 16
2006 28
Total 223

Fonte: Miranda Silva (2007).

Na gestdo Roriz observa-se a continuidade das politicas anteriormente
implementadas nos anos anteriores em que estava no poder, ou seja, politicas marcadas
por fortes praticas clientelistas. Destacam-se nesse periodo a retomada de entregas de
lotes seminurbanizados pelo programa Socorro Social e intervengbes em melhoria e
aquisicdo de moradias em parceria com a Caixa Econdmica Federal e o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), com recursos advindos do Programa de
Arrendamento Residencial (PAR), isto €, 0 acesso a financiamento para atender as
necessidades habitacionais da populacdo com até cinco salarios minimos. Outro
destaque foi a elaboragéo do projeto da Vila Varjao visando a melhoria e aquisi¢do de

moradias com financiamento do programa federal Habitar Brasil.
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No caso do PAR, as dificuldades prementes de o mutuario comprar o imovel
ocorreu em fungéo do alto preco da terra urbana no DF e da auséncia na implementacéo
de instrumentos urbanisticos que poderiam viabilizar o acesso a terra urbana. As
intervencdes desse programa viabilizaram entre os anos de 2004-2005 a conclusao de
1.152 unidades habitacionais, destas, 784 no ano de 2004 e 386 no ano de 2005.

De acordo com Silva Miranda (2007), o Projeto Vila Varjdo consistiu na
construcao de 298 unidades habitacionais. No entanto, apenas 228 foram contratadas e
estas ndo chegaram a ser concluidas na gestdo de Roriz, em fun¢do do embargo, no ano
de 2006, efetuado pelo Ibama, pelo fato de tais construgdes apresentarem
desconformidades com a legislacdo ambiental no que tange as areas de sensibilidade
ambiental.

Conclui-se que na gestdo Roriz houve a implementacdo de importantes acdes
no campo da habitacdo, entretanto, nem sempre essas acdes convergiam com 0O
regramento de uso e ocupacdo das areas disciplinadas pelo Plano de Ordenamento
Territorial e os principios do acesso a moradia digna. Sublinha-se que na gestao de Roriz
foi criada ou reconhecida a maior quantidade de RegiGes Administrativas — Samambaia
(RA XII), Recanto das Emas (RA XV), Itapod (RA XXVIII), Vila Estrutural incluida
no Setor Complementar de Industria e Abastecimento (RA XXV), Sdo Sebastido (RA
XIV), Vila Roriz incluida em Planaltina (RA VI) — desprovida de planos urbanisticos e

infraestrutura urbana.
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Quadro 32 - Regides Administrativas Criadas nos Governos de Joaquim

Roriz
RA XIII — Santa Maria 10/02/1993
RA XIV — Sdo Sebastido 25/06/1993
RA XV — Recanto das Emas 22/09/1993
RA XVI - Lago Sul 17/03/1994
RA XVII — Riacho Fundo 17/03/1994
RA XVIII — Lago Norte 17/03/1994
RA XIX — Candangolandia 17/03/1994
RA XX — Aguas Claras 06/05/2003
RA XXI — Riacho Fundo II 06/05/2003
RA XXII — Sudoeste/Octogonal 06/05/2003
RA XXIII - Varjdo 06/05/2003
RA XXIV — Park Way 29/12/2003
RA XXV — SCIA* 27/01/2004
RA XXVI — Sobradinho 11* 27/01/2004
RA XXVII — Jardim Botanico 31/08/2004
RA XXVIII - Itapoa 27/06/2005
RA XXIX — SAI 14/07/2005

*Criadas no governo interino de Maria de Lourdes Abadia.
Fonte: SEDHAB (2015), com adaptacdes.

Na gestdo de José Roberto Arruda,*®?° (2007-2010) observa-se a elaboragéo de
estratégias para a resolugdo do problema da obra embargada na Vila Varjdo, bem como
a replicacdo do projeto da Vila Varjdo em outras regides administrativas, como, por
exemplo, Ceilandia e Samambaia, que também deveriam incluir moradores da Vila
Varjdo que ndo tiveram suas casas entregues em funcdo do embargamento. Essas acoes
resultaram na construcdo de 150 unidades habitacionais para o atendimento das familias
da Vila Varjéo.

Outro ponto de destaque na gestdo de Arruda refere-se a assinatura de decretos
que impulsionaram a retomada de financiamento habitacional no DF. Cinco decretos
destinaram 3 mil lotes para a construcdo de casas ou apartamentos através das
associacfes ou cooperativas de moradia. O governador também assinou outros trés
decretos, que destinaram 2 mil lotes para a politica habitacional nas regides
administrativas de Ceilandia (1,5 mil), Samambaia (200) e Riacho Fundo Il (300). E

mais outros dois decretos estabeleceram para as cooperativas dez projecdes habitacionais

Note-se que, entre 31 de margo de 2006 e 31 de dezembro de 2006, o cargo de governador do DF foi
ocupado pela vice-governadora eleita, Maria de Lourdes Abadia, que assumiu ap6s a saida do cargo
de Joaquim Roriz.

20 José Roberto Arruda foi eleito e teve seu mandato cassado no ano de 2010.


http://pt.wikipedia.org/wiki/Maria_de_Lourdes_Abadia
http://pt.wikipedia.org/wiki/Joaquim_Domingos_Roriz
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em Santa Maria e outras dez em Samambaia. Isso representa aproximadamente a
construgéo de quinhentas moradias em cada uma dessas dez projegoes™*.

Essas acOes iniciais foram fundamentais, uma vez que o GDF disponibilizou lotes
ou projecdes habitacionais as cooperativas. A essas caberia a responsabilidade pela
construcdo das casas ou apartamentos. Vale sublinhar que a oferta dos lotes foi possivel
em funcdo de a Lei distrital 3.877 de 2006 ter estabelecido a politica habitacional no DF.
Esta lei regulamentou que 40% dos lotes em projetos habitacionais deveriam ser
direcionados as cooperativas, 40% para 0s inscritos na Secretaria de Habitacdo e 20%
aos demais projetos do governo.?

Outra acdo da gestdo Arruda foi o desenvolvimento de projetos habitacionais
especificos para o atendimento dos servidores publicos com financiamento para a
aquisicdo de casas ou apartamentos nas RAs Gama e Sobradinho e a implantacao do Setor
Mangueiral, localizado entre o Jardim Botanico e S&o Sebastido, planejado na gestéo de
Arruda, projeto este voltado para o atendimento dos servidores publicos. O Projeto do
Setor Mangueiral tinha como previsdo a construcdo de oito mil unidades habitacionais.
Assinale-se que a contratacdo para a execucao desse projeto ocorreu apenas no ano de
2012 durante a gestdo de Agnelo Queiroz.

Com o langamento do Programa Minha Casa, Minha Vida em a&mbito federal, em
sua primeira fase (2009-2011), ndo houve nenhuma contratacdo de projeto habitacional
com financiamento federal direcionado para a faixa 1, ou seja, destinado para a populagéo
de menor poder aquisitivo no DF. Durante a gestdo do governador Arruda, foram
contratados empreendimentos habitacionais enquadrados nas faixas de renda 2 e 3, em
especial, na faixa 3. Em sua maioria, os empreendimentos estdo localizados nas Unidades
de Planejamento Oeste e Sul, sobretudo nas RAs Gama, Ceilandia, Samambaia e Santa
Maria, que se enquadram nas submodalidades do FGTS, de apoio a produ¢do ou imovel

na planta e com origem juridica.??

2L As informacGes contidas neste paragrafo foram consultadas no site do Sindireta-DF. Disponivel em:
<http://www.sindireta.org.br/habitacional.asp>. Acesso em: 18 jan. 2015.

22 Os empreendimentos habitacionais podem ser contratados por meio de pessoa fisica (meio de
financiamento direto) ou pessoa juridica (financiamento para empreendedores ou que retine os beneficiarios
por meio de uma E.O).

*projecdo - unidade imobiliaria peculiar do Distrito Federal que constitui parcela autbnoma de
parcelamento, definida por limites geométricos e caracterizada por possuir, no minimo, trés de suas divisas
voltadas para area publica e taxa de ocupacdo de cem por cento de sua area.



http://www.sindireta.org.br/habitacional.asp
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Figura 3 - Espacializagido dos Empreendimentos Contratados com Financiamento do PMCMV 1 no Distrito Federal: 2009-2010
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Quadro 33 — Principais Empreendimentos Contratados com Financiamento do
PMCMV 1 no Distrito Federal — 2009-2010

Unidades

Nome do . [_)ata de Habitacionai Valor Total Ur_1ida_des .
. Faixa | Assinatura do Contratado | Habitacionais
Empreendimento Contrato S (R$) Entregues
Contratadas
Faixa
Altos de Taguatinga | |3 26/05/2010 | 96 7.749.766 36
Faixa
Coimbra 3 07/04/2010 | 44 4.532.103 44
Faixa
Espaco Verde 3 24/03/2010 | 280 17.480.000 24
Faixa
Essencial | 2 21/10/2010 |88 4.400.000 45
Faixa
Essencial 111 2 29/11/2010 |88 4.400.000 84
Faixa
Imprensa V 3 10/02/2010 |61 7.312.000 38
Faixa
Liverpool Residence |2 18/12/2009 | 32 3.158.072 -
MBigucci-Aguia Faixa
Nobre/American 2 30/12/2010 |79 2.303.089 -
Faixa
Maison Personalisée |3 05/06/2009 | 195 16.765.053 4
Faixa
QNN 11 Engemasa |3 08/12/2009 | 64 3.200.000 64
Faixa
Real Panoramic 3 08/09/2009 | 360 37.372.000 360
Residencial Borges | Faixa
Landeiro — Mdédulo | |3 15/10/2010 | 312 38.274.000 -
Residencial Le Grand | Faixa
Orleans Tower 2 10/08/2010 | 100 11.686.078 -
Faixa
Rio Verde 3 28/04/2010 |54 4.110.426 54
Faixa
San Pietro 2 20/07/2010 | 36 1.800.000 27
Faixa
Spazio 43 2 13/08/2010 | 30 2.036.214 20
Spazio Boulevard Faixa
Taguatinga 3 29/03/2010 (40 5.200.000 30
Faixa
Taguaville 3 22/01/2010 (192 9.600.000 192
Faixa
Total Ville | 3 28/09/2009 | 368 20.236.479 243
Faixa
Total Ville 1l 3 20/11/2009 | 256 12.800.000 118
Faixa
Total Ville 111 3 11/12/2009 256 12.800.000 |212
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Faixa

Total Ville IV 2 23/07/2010 (310 15.500.000 -
Faixa

Total Ville V 2 24/09/2010 | 310 15.500.000 -
Faixa

Unique 2 08/04/2010 |32 1.791.725 27
Faixa

Viena 2 22/10/2010 (40 2.000.000 22
Faixa

Villa Borghese 2 18/08/2010| 260 13.000.000 189
Faixa

Villa Splendore 2 04/12/2009 | 109 5.450.000 86

R$
Total 4.092 280.457.006 |1.919

Fonte: MCidades (2014 ), com adaptacGes.
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Um dos fatores que podem explicar a elevada concentracdo de unidades
habitacionais nas faixas de renda 2 e 3, conforme entrevista realizada na Codhab tem a
ver com o alto preco da terra urbana no DF e a dificuldade de encontrar construtoras
interessadas em operacionalizar o programa na faixa de renda 1. No entanto, verifica-se
que o desinteresse em implementar instrumentos que viabilizariam a contratacdo de
empreendimentos para o atendimento das necessidades habitacionais das familias
enquadradas na faixa de renda 1, pode ser melhor compreendido considerando as
recentes acOes de infraestrutura urbana desvinculadas das diretrizes inseridas no planos
de ordenamento territorial. Vale assinalar, nesse sentido, que grande parte das terras
pertence ao Distrito Federal o que, em certa medida, facilitaria a promocéo de a¢des para
a provisao de habitacédo social.

Ademais € preciso considerar que antes da operacionalizacdo do PMCMV no DF,
ja existia uma significativa dindmica imobiliaria direcionada para a populacdo com
enquadramento de renda situada nas 3 e 4 do PMCMV/Morar Bem. Ademais, sao essas
construtoras que anteriormente j4 operavam a producdo habitacional na esfera privada
gue atuam no segmento econémico do PMCMV/Morar Bem no DF. Apenas, adaptaram
sua carteria de projetos para operacionalizar os projetos vinculados ao atendimento da
faixa de renda 2, que tem se revelado lucrativo para o mercado privado.

Outra acdo importante realizada na gestdo de Arruda foi a revisdo do Plano de
Ordenamento Territorial (PDOT-2009) no ano de 2012 a luz do Estatuto da Cidade. O
processo de revisdo do PDOT foi permeado por conflitos, fragil participacdo popular e
divergéncias, apesar de referenciar o Estatuto da Cidade e a Lei federal n® 11.977/2009,
ao diferenciar o processo de regularizacdo fundiaria de interesse social e de interesse
especifico.

A legislacdo do DF colocou em patamares semelhantes essas duas modalidades
de regularizacdo, com principios, procedimentos, licenciamentos e indices urbanisticos e
ambientais equivalentes, ou seja, tratou as diferentes modalidades como iguais. Esse fato,
além de possibilitar a violacdo de direitos na regularizacdo fundiéria, acabou por
privilegiar os segmentos de maior renda, cujo poder de pressdo e influéncia politica e de
organizacdo sdo maiores, 0 que corrobora para aprofundar as desigualdades sociais e,
tambem, retroalimentar o ciclo da informalidade urbana.

Apesar dos conflitos, merecem destaque os avangos em termos de politica

habitacional e de regularizagdo fundiéria contidas no PDOT de 2009 e em sua revisao no
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ano de 2012. Um dos aspectos positivos, resultantes da estratégia de regularizagédo
fundiéria, foi a delimitag&o dos setores habitacionais destinados para a regularizagdo para
além de areas estritamente destinada a usos monofuncionais. Por exemplo, apenas para
habitacdo, foi estabelecida a incorporacdo de usos diversos e compativeis com o uso do
morar e com variacOes de tipologias. Também houve a oferta de unidades imobiliarias
voltadas a diferentes rendas, assim como a articulagdo com as demais areas consolidadas
e a estruturacdo de espagos abertos a partir de sistema de circulagdo viaria, transporte,
pracas e equipamentos comunitarios publicos.

Ainda merecem destaque as mudancas que a aprovacao da revisao do PDOT-2009
estabeleceu para as ac¢Oes de planejamento urbano no DF. Azevedo et al. (2014, p. 9)

assim explicam:

Até 2007, a legislacdo de planejamento territorial no DF era composta por um
Plano Diretor de Ordenamento Territorial (PDOT) e por Planos Diretores
Locais (PDLs) para cada RA, em conformidade com os preceitos do Estatuto
da Cidade (EC). No entanto, apenas sete RAs do DF tiveram seus planos
aprovados, sendo estes coordenados pelo érgdo de gestdo do desenvolvimento
urbano a época, com a participacao de técnicos das Administracdes Regionais
(AR) e da populacdo. No entanto, em virtude do grande nimero de RAS, quase
a metade delas criadas nos ultimos dez anos, e diante das condi¢ces de
planejamento existentes, entendeu-se que o planejamento urbano do DF
deveria se dar apenas por um plano diretor.

Com o0 novo PDOT-2009, os Planos Diretores Locais (PDLs)?® foram substituidos pelos
Planos de Desenvolvimento Local (PDLs), definidos para cada uma das Unidades de
Planejamento Territorial (UPTSs). Registre-se que cada UPT abrange um conjunto de RAs
reunidas em razdo da poligonal tombada, que envolve o Conjunto Urbanistico de Brasilia,
os limites das regiGes administrativas, proximidade fisica, principais corredores de

transporte, morfologia urbana e caracteristicas econdmicas semelhantes.

23 As RAs do DF que possuem PDLs sdo Taguatinga, Ceilandia, Samambaia, Guara, Sobradinho, Gama e
Candangolandia.



180

Figura 4 - Regionalizagéo das Unidades de Planejamento Territorial (UPTS)
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Fonte: PDOT (2009). *UPT Central: Brasilia, Candangolandia, Cruzeiro, Sudoeste/Octogonal; UPT
Central Adjacente I: Lago Sul, Park Way, Lago Norte e Varjdo; UPT Central Adjacente Il: SIA, Guarj,
Riacho Fundo, Aguas Claras, SCIA, Nicleo Bandeirante e Vicente Pires; UPT Oeste: Taguatinga,
Brazlandia, Ceildndia e Samambaia; UPT Norte: Sobradinho, Planaltina e Sobradinho Il; UPT Leste:
Paranod, Itapod, Jardim Botanico e S8o Sebastido; UPT Sul: Gama, Santa Maria, Recanto das Emas e
Riacho Fundo I1.

Estas UPTs apresentam caracteristicas diferenciadas em relacdo as demandas
habitacionais, contingente de populacdo urbana e distribuicdo de renda, conforme se

observa na tabela a seguir.



181

Tabela 2 - Populagdo Urbana e Renda per capita por Unidades de
Planejamento Territorial (UPTs)

Unida_des de N N _ Populacio Ren_da Per
Plangjamento Regido Administrativa Urbana Capita R$
Territorial (Mensal)
Plano Piloto 216.00 4.451,87
C Sudoeste/Octogonal 52.300 6.144,17
entral )
Cruzeiro 32.200 2.532,13
Candangolandia 16.900 1.114,19
Lago Sul 30.650 6.510,10
Lago Norte 34.200 4.558,40
Park Way 19.750 4.871,39
Central Adjacente |  Varjdo 9.300 501,91
Guara 119.950 2.279,91
Nucleo Bandeirante 23.700 1.500,18
Riacho Fundo 37.600 1.346,09
Central Adjacente Il Aguas Claras 118.850 3.158,29
Vicente Pires 72.400 2.075,47
SIA 2.000 1.500,84
Estrutural 35.100 367,50
Taguatinga 212.850 1.635,12
Samambaia 228.350 765,32
Ceilandia 452 720,49
Oeste Brazlandia 51.100 818,30
Gama 134.950 1.103,93
sul Santa Maria 122.750 708,50
Recanto das Emas 139.000 662,28
Riacho Fundo Il 39.450 759,93
Paranoa 46.250 741,71
Itapod 59.700 726,93
Séo Sebastido 98.900 764,05
Leste Jardim Botanico 25.300 4,132,91
Sobradinho 63.700 1.594,26
Sobradinho Il 97.450 1.518,41
Norte
Fercal 8.400 574,31
Planaltina 185.400 728,72
Total 2.786.800 1.459,57

Fonte: Codeplan (2015); PDAD-DF (2013). *Os valores de renda mensal equivalem aos Gltimos treze
meses.

Observa-se que a UPT Oeste € a mais populosa do DF. Ela comporta um terco da
populacédo distrital, correspondente a 960 mil habitantes. Nesta UPT encontra-se a
maioria das RAs mais populosas do DF, sendo elas Ceilandia, Taguatinga e Samambaia.
A segunda mais populosa UPT ¢ a Sul, com 450 mil habitantes, equivalendo a 15,7% da

populacdo do DF. Ja em relacdo a renda domiciliar per capita, observa-se que os valores
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mais elevados ocorrem nas regides Central, Central Adjacente | e Il, revelando uma
desproporcionalidade em relacdo aos indices mais elevados de populacdo. As UPTs
Central, Adjacente 11 e Oeste concentram 70% da renda do DF, o que demonstra uma
espacializacdo da renda concentrada. Nota-se que a UPT Oeste apresenta uma
significativa concentracdo de renda em fungdo do volume populacional (CODEPLAN,
2015).

Ainda segundo Azevedo et al. (2014), os Planos de Desenvolvimento Local tém
como objetivo a promocdo do desenvolvimento sustentavel e integrado as questdes
urbanas e rurais. Considerando as especificidades das UPTs e também a elaboracdo dos
planos, devem atender ao contetido minimo, ou seja, devem contemplar projetos especiais
de intervencdo urbana, e as prioridades e metas das acdes devem ser executadas com
previsdo orcamentaria. No entanto, observam-se dissonancias, ao se integrarem em uma
mesma UPTs RAs com caracteristicas bem distintas?*. A partir da delimitacio das UPTs
e dos estudos que subsidiaram a elaboracdo do Plano Distrital de Habitag&o de Interesse
Social (PLANDHIS), foi possivel estimar a demanda habitacional, o que corresponde ao
déficit habitacional mais a demanda futura por unidades habitacionais para as sete UPTs.

De um lado, a demanda habitacional regionalizada auxilia os gestores a
elaborarem politicas e programas focalizados nos territorios prioritarios para o
atendimento da politica habitacional. Por outro lado, a delimitacdo da demanda a partir
das UPTs homogeneiza a demanda habitacional, sem estabelecer o escalonamento de
projetos prioritarios vinculados ao atendimento da faixa de renda por RAs €, a0 mesmo
tempo, fragmenta a articulacdo da sociedade civil em participar de forma efetiva no
desenho das politicas e dos planos na escala das RAs. Assim, a atual escala dos PDLs
dificulta a participacdo efetiva da sociedade na propulsdo dessas novas perspectivas de

planejamento e desenvolvimento, estruturadas a partir da escala dos PDLSs.

24 Destaca-se que nenhum plano de desenvolvimento foi elaborado até a elaboracdo desta tese.
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Figura 5 - Demanda Habitacional por Unidade Territorial de Planejamento
(UPT)
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Fonte: Adaptado de PlanDHIS (2010). Organizado por Karla Franga.

Durante a gestdo de Arruda, nota-se uma retomada dos investimentos em
habitacdo e urbanizacdo com financiamento distrital e federal atrelado as mudancas de
legislacdo do PDOT. Também ficaram estabelecidos vetores de expansdo urbana
associados a contratacdo de empreendimentos habitacionais, que valorizaram as terras
urbanas em éareas de regiGes administrativas anteriormente destinadas a populacdo de
menor renda. Isso provocou novas configuracdes territoriais no tecido urbano do DF e,
também, nos municipios goianos que integram a Area Metropolitana de Brasilia — Ride-
DF.

Ap0s a cassacdo do mandato de José Arruda no més de abril de 2010, houve uma
sucessao de governadores temporarios para exercer a funcdo. O primeiro que assumiu foi
0 vice-governador Paulo Otavio, que renunciou ao cargo, passando-o em carater interino
para Wilson Lima e posteriormente para Rogério Rosso. Durante esse periodo as
estruturas dos 6rgdos governamentais se mantiveram semelhantes as do governo Arruda.
Deflagrado o processo eleitoral, Agnelo Queiroz foi eleito governador e realizou

mudancas na operacionalizagdo da politica habitacional do DF.
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2.2 Investimentos habitacionais e novas configuracdes metropolitanas no periodo
2011-2014

Com a vitdria nas urnas de Agnelo Queiroz, este passou a assumir o cargo de
governador entre 2011 e 2014. No periodo da gestdo de Agnelo, observa-se a maior
contratagdo de investimentos habitacionais no DF. Esta fase coincide com a segunda
etapa do programa federal Minha Casa, Minha Vida (PMCMV2).

A ampliacdo do desenvolvimento de projetos habitacionais configurou novos
vetores de expansdo de atuacdo do mercado imobiliario, abrindo um leque de novas
oportunidades para as construtoras poderem implementar projetos habitacionais em
regibes administrativas como Taguatinga, Samambaia, Ceiléndia, Riacho Fundo,
Samambaia, Santa Maria e Paranoa.

A partir da elaboracdo do PLANDHIS, foi quantificada a necessidade de 262 mil
moradias a serem construidas (reposi¢do), 191 mil moradias que demandariam acGes de
regularizacdo fundiaria e 126 mil unidades habitacionais que necessitariam de programas
de requalificacdo de moradia. J& as pesquisas do Ipea estimaram um déficit habitacional
de reposicdo no DF, no ano de 2007, de 96,2 mil unidades habitacionais. Em 2012, o
namero se elevou para 116 mil unidades (SEDHAD-DF, 2012; IPEA, 2013a).

Ja a demanda habitacional é compreendida como a diferenca do estoque de
habitacdes entre os periodos de tempo. Ou seja, a demanda habitacional representa a
guantidade a mais de domicilios que existira em relacdo a determinado periodo,
abarcando tanto as moradias novas que precisam ser construidas pelo mercado imobiliario
quanto as que reclamam por reforma (MOURA, 2015).

No DF, os estudos gue estimaram a demanda habitacional mais recente ocorreram
a partir das projecdes do Estudo da Demanda Habitacional (EDH) realizada no ano de
2005, considerando o periodo de 2000-2010. Neste estudo, observa-se que as projecdes
da demanda habitacional para o periodo de 2005 e 2010, efetuadas pelo EDH-DF,

correspondem a 96.882 moradias novas.
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Quadro 34 - Crescimento da Demanda Habitacional por Grupos de Renda
no DF: 2005-2010

Domicilios Permanentes e Improvisados por Ano
Grupo de

Renda
Domicilia
r por

Salario 2000 | 2005 | 2010 Demanda Demanda Demanda
Minimo Habitacional ~ Habitacional = Habitacional 2000-
2000-2005 2005-2010 2010

Abs % Abs %

Até 3SM | 145.860(171.713( 197.677 | 25.853 | 28.63 | 25.853 | 26.8% | 51.817| 27.68
5&3""5 81.957| 96.521|111.115|14.564|16.13 | 14.594| 1506 | 29.158| 15.58
?g;&a 113.881 | 134.084 | 154.359 | 20.203|22.37 | 20.775| 20.93 | 40.478| 21.62
?gé&a 90.763 | 106.852 | 123.009 | 16.089 | 17.82 | 16.157| 16.68 | 32.246| 17.23
%aissl\ﬁe 111.734 | 131.548 | 151.440 | 19.814 | 21.94 | 19.892| 2053 | 39.706| 21.21
Total DF | 550.414 | 640.718 | 737.600 | 90.304 102]0 96.882| 100% | 187.186| 100%

Fonte: Adaptado de PDOT (2009) e PlandHis (2012).

Em seu primeiro ano de gestdo, Agnelo lancou o Programa Morar Bem, com
financiamento do Programa Minha Casa, Minha Vida. Este programa atende familias
com renda bruta de até doze salarios minimos, o que equivalia em 2015 a R$ 9.456,00.
Cabe a Secretaria de Habitagcdo e Regularizacdo Fundiaria (Sedhab) o planejamento do
programa Morar Bem e a Companhia de Desenvolvimento Habitacional do DF (Codhab)
o0 cadastramento das familias e a execu¢do do programa.

Considerando a demanda por unidades habitacionais a partir do perfil dos
inscritos no novo cadastro habitacional do DF até o ano de 2013, obtém-se 0 montante

de 375.960 inscritos que informaram a necessidade de adquirir uma moradia.
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Quadro 35 - Perfil dos Inscritos no Cadastro Habitacional do DF
Ano Base: 2012
Quantidade

Faixa de Renda por Faixa  Entidades* Total por Porcentual
: (%0)
de Renda Faixa

Faixa 1: até R$ 1.600,00 263.039 38.369 301.408 80.20
Faixa 2: R$ 1.601,00 a R$

3.100,00 39.804 9.941 49.745 13.20
Faixa 3: 3.101,00 a R$ 5.000,00 15.444 3.635 19.079 5.10
Faixa 4: Acima de R$ 5.001,00 4.728 1.000 5.728 1.50
Total 323.015 52.945 375.960 100

* Os inscritos na modalidade Entidades correspondem as familias organizadas em cooperativas
habitacionais ou mistas, associacdes ou demais entidades privadas sem fins lucrativos, visando a producéo,
aquisicdo ou requalificacdo de imdveis urbanos. As prioridades sdo as familias com renda mensal de até
R$ 1.600,00.

Fonte: Dados fornecidos em visita a antiga SedHab realizada em 2015.

Embora com dados parciais e nao atualizados, verificou-se que a maior demanda
para o atendimento das necessidades habitacionais encontra-se na faixa 1, o que equivale,
em termos porcentuais, a 80,2% dos inscritos no cadastro. Ao acrescentarmos a demanda
da faixa 2, totalizam-se 93% da demanda por uma unidade habitacional, o que nos permite
afirmar que no DF o déficit habitacional esta concentrado nas faixas 1 e 2.

Sublinha-se que o total de usuarios inscritos no cadastro habitacional reflete o
namero de interessados em receber atendimento do GDF em ter acesso a uma unidade
habitacional e ndo necessariamente 0 nimero de pessoas que precisam da intervencao do
Estado para equacionar sua necessidade habitacional.

O indicativo de inscritos tem como finalidade apontar as convergéncias de
elementos que auxiliam na priorizacdo de agdes governamentais para o atendimento das
necessidades habitacionais, em especial politicas de novas moradias prioritarias para as
familias enquadradas na faixa 1. Também se enfatiza que o atendimento das necessidades
habitacionais requer acbes diversificadas que ndo sao supridas apenas por politicas de
construcdo de novas unidades. Conforme sinalizado no PlandHis, no DF existe uma
demanda significativa de moradias que necessitam de acdes de regularizacao fundiéaria e
de programas de requalificacdo de moradia.

Enfatiza-se que, nos ultimos levantamentos, acerca da identificacdo dos

componentes do déficit habitacional, o dnus excessivo com aluguel® tem registrado uma

25 0 6nus excessivo com aluguel refere-se ao comprometimento pelas familias de mais de 30% da renda
domiciliar com aluguéis. O indice de 30% é considerado o limite para se gastar com as despesas de um
imovel seja para alugar ou para as prestacfes nos financiamentos habitacionais.
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alta de 30% no periodo de 2007-2011. De acordo com a pesquisa Sintese de Indicadores
Sociais, divulgada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) no ano de
2014, o componente aluguel afetou 5,2% do total de domicilios urbanos, o que equivale
a 55,8 milhdes de domicilios urbanos no pais. O Distrito Federal ocupa a primeira posi¢do
nacional de maior indice de dnus excessivo com o aluguel, atingindo a marca de 9,5% e
entre os alugados, 29,1%. Demanda esta que ndo tem sido foco de politicas habitacionais
em ambito nacional e distrital.

Conforme consta nos documentos oficiais do Programa Morar Bem, sua
finalidade é zerar o déficit habitacional (reposi¢cdo) do Distrito Federal, construindo 100
mil?® unidades habitacionais até o ano de 2014, dentro do conceito de moradia plena.
Trata-se de moradias completas, com infraestrutura urbana (abastecimento de agua,
esgoto sanitario, energia elétrica, iluminacdo publica, instalacGes telefonicas, redes de
drenagem de aguas pluviais, pavimentacdo asfaltica) e equipamentos publicos, como
escolas, postos de satide e de policia. Além de area de comercio que gere emprego e renda
a populacéo local (MORAR BEM, 2014).

Sublinha-se que o Programa Morar Bem se diferencia do programa federal Minha
Casa, Minha Vida no que tange as faixas de renda, visto que o programa federal opera
nacionalmente com trés faixas de renda, no Distrito Federal, e 0 programa Morar Bem
opera com quatro faixas de renda.

Quadro 36 - Faixas de Renda do Morar Bem/PMCMV

Especificidade da Renda

Faixa 1 Até R$ 1.600,00

Faixa 2 R$ 1.601,00 a R$ 3.100,00

Faixa 3 R$ 3.101,00 a R$ 5.000,00

Faixa 4 Acima de R$ 5.001,00 até R$9.456,00

Fonte: CodHab (2014).

Segundo entrevista realizada na Codhab para esta pesquisa, a operacionalizacao
do programa Morar Bem em quatro faixas de renda ocorre para atender as necessidades
habitacionais do DF. A justificativa apresentada é que a renda per capita elevada no DF
ndo permitia a insercdo de familias na estrutura nacional do PMCMYV, sendo necessaria a

instituicdo de outra faixa de renda, isto é, a 4. Vale destacar que a faixa de renda 4 ndo

26 Para a construgdo de 100 mil unidades habitacionais para zerar o déficit consideraram-se as estimativas
anteriores ao ano de 2012, uma vez que a elaboracdo do PlanDHis utilizou dados do periodo de 2006-2011.
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recebe nenhum tipo de subsidio federal ou distrital e a fonte de financiamento vincula-se
aos recursos do Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimo (SBPE), dirigida as
operacgdes que envolvem o setor privado. Uma das medidas adotadas pelo governo
distrital nesta faixa de renda é a doacao de terrenos para a execucao dos empreendimentos.
Por sua vez a doacdo de terrenos publicos para as operacdes traz uma reducao do valor
do imdvel, barateando o valor das prestagdes aos mutuérios finais.

Para a implementacéo do Programa Morar Bem, foi necessario planejar a oferta
de novas areas destinadas a habitacdo social. Em seu escopo técnico, 0 programa traz
essas areas habitacionais a serem ofertadas em consonancia com as areas previstas no
PDOT.
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Figura 6 - Areas Definidas no PDOT 2009 para Ofertas Habitacionais
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Segundo Moura (2015), essas novas areas e 0 adensamento de areas habitacionais
previstas no PDOT e detalhadas no Relatorio Técnico do PDOT (2009) preveem o
atendimento de 318.718 habitantes com a oferta de lotes destinados a baixa renda em
Planaltina, Samambaia e Paranod, e para média renda em Taguatinga, Ceilandia, Aguas
Claras, Sobradinho, Gama, Paranoa e Riacho Fundo visando ao atendimento de 135.379
habitantes.

De acordo com 0 PDOT, a oferta de novas areas habitacionais prioriza a ocupagao
dos vazios intraurbanos e a ocupacdo de &reas proximas aos nucleos urbanos
consolidados, onde haja oferta de servigos, comércios e equipamentos comunitarios. Nas
entrevistas realizadas na CODHAD foi ressaltado que boa parte dos empreendimentos
possui equipamentos publicos ou esta em um raio de 2,5 km, onde ja existem
equipamentos publicos desta natureza, conforme preveem os normativos. Ademais, foi
unanime a posicdo da CODHAB em afirmar que na atual gestdao ha o empenho em evitar
a repeticdo de construir bairros residenciais desprovidos de comércio, escolas, postos de
salide, como ocorreu em todo o pais.

A oferta de novas éreas habitacionais previstas no PDOT 2009 traz duas
tipologias: novas areas habitacionais; e &reas a serem adensadas com projetos
habitacionais. Essas areas sinalizadas levaram em consideracdo a disponibilidade hidrica.

Em sua maioria os empreendimentos do Morar Bem/PMCMYV estdo localizados,
ou em fase de contratacdo, nas UPTs Norte, Leste, Oeste e Sul, com destaque para a oferta
de areas nas regides administrativas de Samambaia, Gama,
Itapod, Paranoa, Planaltina, Recanto das Emas, Riacho Fundo Il, Santa Maria, Sao

Sebastido | e Il, Crixa e Bairro Nacional e Sobradinho.



Figura 7 - Principais &reas delimitadas para ofertas de UHs do Morar Bem
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Outro fator destacado no PDOT-2009 na delimitacdo dessas novas areas € a
preocupacdo com 0 uso misto, ou seja, a provisao de habitagdo coletiva e oferta de
unidades individuais voltadas a diferentes faixas de renda. Dentre as novas &reas
disponibilizadas no PDOT, destinadas para programas habitacionais, sdo citados, por
exemplo, a localizacéo, os tipos de usos e a priorizagdo de contratagédo para o atendimento
das familias de renda baixa ou média, sem fazer alusdo ao limite méximo de renda ou
porcentuais de atendimento por faixas de renda nas areas delimitadas para a provisdo
habitacional.

Para o atendimento das necessidades habitacionais vinculadas as faixas de renda,
0 Programa Morar Bem delimitou a tipologia dos empreendimentos e seu pre¢o conforme
a localizacdo. O Quadro 37 apresenta o panorama dos imoveis em andamento ou a serem
contratados e as fontes de recursos. Observa-se que em sua maioria foi incluso o
atendimento da faixa de renda 1, no entanto, em sua operacionalizacdo verificou-se que

a porcentagem de unidades destinadas para a faixa 1 é minoritéria.



Quadro 37 - Valor dos Empreendimentos do Programa Morar Bem por RA

Empreendimento

Faixa Salarial (R$)

Preco/Tipologia

Fonte de
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Construtora Responsavel pela

Recursos

execucao

Paranoa Parque De R$ 0 a 1.600,00 R$ 65.000,00 - apartamentos de 2 guartos FAR Direcional Engenharia
Recanto das Emas De R$ 0 a 1.600,01 R$ 85.240,05 - apartamentos de 2 quartos FAR Em licitagdo
R$ 76.000,00 - apartamentos de 2 quartos FAR
Recanto das Emas no Parque das Béncéos De 0a 5.000,00 R$ 85.000,00 - apartamentos de 3 quartos FGTS Mendes Janior
Consorcio Prefisan,
Riacho Fundo Il — 3?2 etapa De R$ 0 a 1.600,00 R$ 85.000,00 - apartamentos de 2 quartos FAR/FDS Marka/CWP/Socienge
R$ 75.000,00 - apartamentos de 2 quartos
Riacho Fundo Il — Parque do Riacho De R$ 1.600,01 a 3.275,00 R$ 85.000,00 - apartamentos de 3 quartos FGTS JC Gontijo
R$ 123.000,00 - apartamentos de 2 quartos
Santa Maria De R$ 1.600,01 a 8.136,00 R$ 147.000,00 - apartamentos de 3 quartos FAR/FGTS Carvalho Accioly
R$ 109.000,00 - casa de 2 quartos FGTS
R$ 122.200,00 - casa de 3 quartos FGTS | Jardins Mangueiral Empreendimentos
Sa0 Sebastido — Jardins Mangueiral De R$ 2.488,00 a 8.136,00 R$ 146.000,00 - apartamentos de 2 quartos SBPE Imobiliarios
Setor Crixa De 0a 1.600,00 R$ 76.000,00 - apartamentos de 2 quartos FAR Direcional Engenharia
Setor Nacional De 0 a 1.600,00 R$ 76.000,00 - apartamentos de 2 quartos FAR Direcional Engenharia
R$ 152.000,00 - apartamentos de dois quartos FGTS
Gama De R$ 1.600,01 a 8.136,00 R$ 170.003,57 - apartamentos de 3 quartos SBPE Em licitacdo
R$ 107.500,00 - apartamento de 2 quartos FGTS N&o informado
Samambaia De R$ 1.600,01 a 8.136,01 R$ 133.300,00 - apartamento de 3 quartos SBPE N&o informado
R$ 143.683,43 - apartamento de 2 quartos FAR/FGTS Em licitacdo
Sobradinho De R$ 1.600,01 a 8.136,00 R$ 161.674,40 - apartamentos de 3 quartos SBPE Em licitacdo
Sobradinho 11 De 0 a R$ 1.600,00 R$ 65.000,00 - casa de 2 quartos FAR Em licitacdo
Itapod R$ 76.000,00 - apartamentos de 2 quartos FAR
Itapod Parque De 0 a R$ 5.000,00 R$ 83.219,83- apartamento de 3 quartos FGTS/SBPE JC Gontijo
Planaltina — Mestre D’ Armas De 0a 1.600,00 R$ 76.000,00 - apartamentos de 2 quartos FAR N&o informado
Planaltina — Planaltina Parque De 0 a R$ 3.275,00 R$ 80.284,92 - apartamentos de 2 guartos FAR Direcional Engenharia
Planaltina — Planaltina Parque De 0 aR$ 3.275,01 R$ 86.621,07 - apartamentos de 3 quartos FGTS Direcional Engenharia
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Nova Petrépolis De 0a 1.600,00 R$ 82.00,00 - casa de 2 quartos FAR Em licitacdo
Nova Planaltina De 0 a 1.600,00 R$ 76.000,00 - casa de 2 quartos FAR Em licitagdo
R$ 83.000,00 - apartamentos de 2 quartos FAR N&o Informado
Recanto das Emas — Vargem da Béncéo De R$ 0 a 5.000,00 R$ 95.000,000 - apartamentos de 3 quartos FAR N&o Informado
SCIA Estrutural De 0 a 1.600,00 R$ 65.000,00 - casa de 2 quartos FAR Elmo
R$ 76.000,00 - apartamento (térreo + um pavimento)
Varjao De 0 a 1.600,00 ou casa sobreposta com 2 quartos FAR Em licitacdo
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No PLANDHIS ganharam destaque as areas destinadas para a oferta de unidades
habitacionais do Programa Morar Bem, no entanto ndo houve prioridades dessas areas
para o atendimento da populacéo de menor renda, uma vez que a politica habitacional do
DF visa atender a populacéo entre zero e doze salarios minimos de renda familiar. Em
linhas gerais, ndo ha garantias para a priorizacdo de areas e projetos para o atendimento
das familias enquadradas na faixa 1, que € a de menor renda e de maior concentracao do
déficit e da demanda habitacional no DF.

2.2.1 A producdo da moradia social para o atendimento das familias de baixa renda

A partir do cruzamento de informacGes acerca das novas areas disponiveis no
PDOT para a oferta habitacional e as areas disponiveis para a execucdo do Programa
Morar Bem, nota-se uma convergéncia de volume de contratacdo nas RAs Samambaia,
Riacho Fundo Il, Santa Maria, Gama e Recanto das Emas, no quadrante sudoeste,
principal vetor de adensamento urbano do DF e &rea prioritaria das obras contratadas
pelo Morar Bem. Sublinha-se que nos municipios goianos que fazem divisa com essas
RAs, também, nos dltimos quatro anos houve um boom de contratacdo de obras do
Programa Minha Casa, Minha Vida para o atendimento da faixa 2, o que trouxe mudancas
nas tipologias, isto é, de casa para apartamento. Nos Gltimos quatro anos, tanto nessas
RAs quanto nos municipios goianos da AMB proximos as BR-060 e BR-040 observa-
se um acelerado processo de verticalizacdo de empreendimentos habitacionais.

Ao cruzarmos essas novas areas delimitadas no PDOT destinadas a habitacédo
social com o enquadramento de renda das familias a partir do volume de contratacdo do
PMCMV e do Programa Morar Bem entre os anos de 2011-2014, nota-se que até o ano
de 2014 foram contratadas 16.200 (dezesseis mil e duzentas) e previstas ou em fase de
contratacdo 28.575 (vinte e oito mil, quinhentas e setenta e cinco) unidades habitacionais
para o atendimento da faixa 1 através da modalidade Fundo de Arrendamento Residencial
(FAR),? sendo que a demanda das familias enquadradas na faixa de renda 1, no cadastro
habitacional, equivale a 80% dos inscritos no cadastro.

A contratagdo de unidades habitacionais com financiamento do PMCMYV no
Distrito Federal iniciou-se apenas no ano de 2012 para o atendimento das familias
enquadradas na faixa 1, com valor de R$ 405.600.000,00.

27 Unidades Habitacionais financiadas para familias com rendimentos de até R$ 1.600,00 (faixa 1).
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O primeiro empreendimento contratado exclusivamente para o atendimento da
faixa 1 foi o Paranoa Parque (RA Paranod), com 6.240 (seis mil e duzentas e quarenta)
unidades habitacionais na tipologia apartamento. De acordo com os dados mais recentes
da Codhab, foram entregues 1.846 unidades habitacionais do empreendimento Paranoa
Parque e a previsdo é que sejam entregues 4.384 unidades até dezembro de 2015.De

acordo com as estimativas da Codhab ser&o beneficiadas 19.968 pessoas..

Figura 8 - Localizacdo do Empreendimento Paranoa Parque — Faixa 1

Fonte: SedHab (2014).
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Figura 9 - Localizac3o da Area de Expansdo do Empreendimento
Paranod Parque

Fonte: SedHab (2014).

Figura 10 - Unidades Habitacionais entregues: Paranoa Parque

* 0 empreendimento Paranoa Parque esta dividido em 390 blocos de quatro pavimentos,
conforme consta no memorial descritivo do projeto.
Fonte: SedHab (2014).
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No ano de 2013 foram contratados mais dois projetos para o atendimento da faixa
1 na RA Itapod, sendo eles Itapod Parque Trecho 1, com 6.624 unidades (seis mil, e
seiscentas e vinte e quatro) e o Itapoa Parque Trecho 2, com 3.312 (trés mil e trezentas e
doze) unidades. Em sua maioria esses empreendimentos seguem uma tipologia dividida
em blocos e pavimentos. Até o ano de 2015, os dados oficiais de medi¢des fornecidos
em entrevista na Coddhabapontavam que menos de 15% das obras estavam executadas

no Itapoa Parque.

Figura 11 - Localizacdo do Empreendimento Itapoa Parque

Fonte: SedHab (2014).
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Figura 12 - Projeto do Empreendimento do Itapoa Parque

Fonte: SedHab (2014).

Na RA Riacho Fundo I, localiza-se o empreendimento Parque Riacho,
dividido em cinco etapas. Para o atendimento da faixa de renda 1, em sua terceira etapa
foram contratadas 1.800 (um mil e oitocentas) unidades para o atendimento das familias
com renda até R$ 1.600,00. Em sua quinta etapa, estdo em construgdo 5.089 (cinco mil e
oitenta e nove) unidades habitacionais, sendo que 4.071 (quatro mil e setenta e uma)
unidades para o atendimento da faixa 1 e 1.018 (mil e dezoito) unidades para o
atendimento da faixa 2. Sublinha-se que os valores das unidades habitacionais variam
conforme a quantidade de dormitoérios. Para os apartamentos de dois quartos, o valor
méaximo é de R$ 75 mil por unidade, e para os apartamentos com trés quartos o valor
maximo é de R$ 85 mil por unidade. Esses valores, conforme resolugdo nacional do
PMCMV, referem-se aos valores maximos das unidades habitacionais localizadas em
RegiGes Metropolitanas.
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Figura 13 - Localizacdo do Empreendimento Parque do Riacho

Fonte: SedHab (2014).

Figura 14 - Unidades Entregues Parque do Riacho

Fonte: GDF (2015).
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Os empreendimentos dos bairros Crixa e Nacional, ambos localizados na RA Séo
Sebastido, encontravam-se, no ano de 2014, em fase de aprovagdo dos respectivos
projetos urbanisticos. No Bairro Crix4 serdo construidas 2.960 (duas mil novecentas e
sessenta) unidades habitacionais para as familias enquadradas na faixa de renda 1. No
empreendimento Bairro Nacional, serdo contratadas 3.872 (trés mil oitocentas e setenta e

duas) unidades habitacionais para a faixa de renda 1.

Figura 15 - Empreendimento Bairro Figura 16 - Empreendimento Bairro
Crixa — RA-S3o Sebastido Nacional — RA-S30 Sebastido

Fonte: SedHab (2014).

Outro empreendimento contratado para atender as familias enquadradas na faixa
1 foi o Planaltina Parque, localizado na regido do Mestre D’ Armas na RA Planaltina,
totalizando 4.608 (quatro mil seiscentas e oito) unidades habitacionais, sendo que 3.686
(trés mil seiscentas e oitenta e seis) unidades destinadas as familias de faixa renda 1 e as
outras 400 (quatrocentas) unidades habitacionais para o atendimento das familias
enquadradas na faixa 2.

Segundo informacdes da SEDHAB, este empreendimento encontra-se na fase de
aprovacdo do Estudo de Impacto Ambiental e Relatério de Impacto Ambiental —
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EIA/RIMA —, dependendo da autorizacdo da EMBRAPA para que a equipe de topografia
da TERRACAP realize o levantamento (SEDHAB, 2014).

Também, no ano de 2014, foram contratadas 1.736 (mil setecentas e trinta e seis)
unidades habitacionais para as familias com renda até R$ 1.600,00 (faixa 1) nas Quadras
117 e 118 da RA Recanto das Emas. A tipologia desse empreendimento é do tipo
casa/loteamento.

A contratacdo do empreendimento Nova Colina, localizado na RA Sobradinho, prevé a
construcdo de 2.500 (duas mil e quinhentas) unidades habitacionais, sendo que 2.000
(duas mil) unidades destinadas ao atendimento das familias enquadradas na faixa renda
1 e as outras 500 (quinhentas) unidades para as familias enquadradas na faixa de renda 2.

No ano de 2014, houve a contratacdo do Projeto de Expansdo Urbana Setor Oeste
(COER), localizado na Regido Administrativa de Sobradinho, para a construcdo de 33
(trinta e trés) unidades para o atendimento da faixa 1, modalidade casa/loteamento. Outras
286 (duzentas e oitenta e seis) unidades foram contratadas na RA Estrutural para o
atendimento das familias enquadradas na faixa 1.

Na sequéncia houve a aprovacdo preliminar do empreendimento Parque das
Béncaos (RA Recanto das Emas) com 20.128 (vinte mil cento e vinte e oito) unidades
habitacionais para o atendimento da faixa 1 e 4.512 (quatro mil e quinhentas e doze)
unidades habitacionais para o atendimento das faixas 2 e 3.

Figura 17 - Localizagao do Empreendimento Parque das Béncgaos

Fonte: SedHab (2014).
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Figura 18 - Tipologia do Empreendimento Parque das Béncéaos Localizado
na RA Recanto das Emas

Fonte: SedHab (2014).

Registre-se que o empreendimento Parque das Béncaos esta localizado entre as
RAs Samambaia e Recanto das Emas, em uma &rea de 700 hectares. Trata-se do maior
empreendimento no Brasil em volume de unidades contratadas.?® O Parque das Béngéos
esta dividido em quatro etapas. Da area do parcelamento para a execucdo das etapas 1 e
2, 50% ja foram aprovadas no cartorio de imoveis. Ja as etapas 3 e 4 ainda se encontram
em fase de analise na Secretaria de Gestéo de Territorio e Habitagdo (SEGETH).?®

Registre-se que dos empreendimentos analisados em sua maioria a data para
concluséo e entrega dos empreendimentos nao foi fornecida pela instituigdo financeira, a

Caixa Econdmica Federal, sob a alegacdo de que o balanco do ciclo do Programa

28 O maior empreendimento habitacional para o atendimento da faixa 1 contratado pelo Programa Minha
Casa Minha Vida (PMCMV), com a entrega das 5.384 unidades, era o Residencial Viver Melhor 2,
localizado no municipio de Manaus, AM. O empreendimento recebeu investimento total de R$ 313,39
milhdes, com recursos do Fundo de Arrendamento Residencial (FAR).

29 A partir da gestdo de governador Rodrigo Rollemberg (2015), a Secretaria de Habitagdo e Regularizagéo
Fundiéria (Sedhab) passa a se chamar Secretaria de Gestdo de Territorio e Habitagdo (SEGETH).



204

encontra-se em andamento e por esse motivo o0s dados necessitam ser conferidos antes de
tornéa-los publicos. No entanto, estima-se, a partir da entrevista realizada na Codhab, que
entre 50% e 75% dos empreendimentos do Paranoa Parque e do Projeto de Expanséo
Urbana na RA Sobradinho estejam com medic¢6es de obras em andamento.

No entanto, sabe-se que, por causa das contratacdes recentes e do ritmo de
constru¢do, o prazo para conclusdo e entrega dos empreendimentos serd de
aproximadamente dois anos. Acrescentem-se 0s tramites de contratacéo e construcao dos
empreendimentos, somados as etapas de medi¢Oes para a liberacdo dos recursos dos
empreendimentos enquadrados na faixa 1, que sdo diferentes dos tramites dos
empreendimentos para o atendimento das familias com faixa de renda 2 e 3.

Todos os empreendimentos habitacionais contratados pelo FAR, séo firmados
de contratos (Termo de Adesdo), entre o poder publico estadual, distrital ou municipal
com a Caixa, a partir dos procedimentos legais cabe a Caixa receber as propostas de
projetos, analisar, aprovar, contratar e acompanhar a execucdo das obras pela
construtora. Posteriormente, a Caixa adquire os empreendimentos, uma vez adquiridos,
cabe ao poder publico a selecdo e indicacdo dos beneficiarios e cumprimento da provisdo
de infraestrutura. Portanto, a gestora do programa da modalidade FAR ¢ a Caixa e caberia
ao Distrito Federal o protagonismo em selecionar os projetos adequados a sua realidade.
Na pratica, as construtoras ja apresentam aos governos municipais e distritais projetos
padronizados, diminuindo sobremaneira o pontencial do poder publico de interferir nos
projetos. Na entrevista realizada na Codhab, observa-se que o governo local tem
realizado sugestdes nos projetos para melhorar a qualidade criando mecanismos de
concorrentcia entre as construtoras, diferentemente da realidade e pouca capacidade

técnica dos municipios goianos inclusos na AMB.



Figura 19: Espacializacao dos empreendimentos do PMCMV/FAR no DF
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A espacializacdo do volume de empreendimento por faixa de renda permite
concluir que as Regides Administrativas com maior volume de contratagcdo na faixa 1
foram o Itapod, seguido do Paranod. Totalizando os empreendimentos contratados nas
duas RAs, chega-se ao valor aproximado de 16.200 unidades habitacionais produzidas
com recursos do FAR, para atendimento das familias de menor baixa renda vinculada a
faixa 1 do Programa Morar Bem.

As contratacdes dos empreendimentos habitacionais com financiamento do FAR
deveriam colocar o poder publico como protagonista das acdes, 0 que abarca desde a
escolha do terreno, a indicacdo dos beneficiarios e as contrapartidas firmadas nos
contratos de sua responsabilidade. No entanto, dado o poder estratégico das poucas
construtoras que operam na producdo da Faixa 1, na pratica € limitado o poder de
protagonista do poder publico para conseguir alteracdes nos projetos para atender as
necessidades locais. Sabe-se que ha dificuldades, dada a pouca capacidade institucional
e de planejamento do poder local em delimitar &reas com boa localizagdo para a
contratacdo dos empreendimentos enquadrados na faixa 1.

No Distrito Federal essa dificuldade poderia ser reduzida, visto que a terra, em sua
maioria, € publica e com forte regulacdo da Terracap. Entretanto, os fortes interesses
imobiliérios e a fragilidade na implementacdo de uma politica habitacional de priorizacao
de terras com boa localizagdo para a contratacdo de empreendimentos que visem ao
atendimento das familias enquadradas na faixa 1 provocam um cenario de baixa
contratacdo de empreendimentos para esta faixa de renda. Acrescente-se que 0s que se
encontram em andamento apresentam problemas de inser¢do urbana e atrasos na
construcgéo das obras de esgotamento, agua e luz. E o que ocorre, por exemplo, com parte
do empreendimento do Paranoa Parque, que possui unidades concluidas, mas que nédo
sdo entregues em funcdo da auséncia de conclusdo de obras de saneamento basico,
esgotamento, luz e dos equipamentos comunitarios.

Também vale destacar que nas visitas a campo realizadas no empreendimento
Paranoa Parque, foi possivel notar o numero reduzido de linhas e horarios de 6nibus para
atender & nova populacao residente, alem de reclamacdes acerca da baixa capacidade da
rede de energia elétrica, no periodo noturno acarretando pequenas interrupcdes
semanalmente e também qualidade da &gua para consumo. Nesse quesito houve inimeros
relatos da possivel contaminacéo da dgua, problemas de salde advindos da qualidade da
agua. J& em relagdo, a presenca de comércio e escolas, observa-se que nas areas

proximas do empreendimento, hé a presenca de comércio variado.
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Ainda assim o Distrito Federal destaca-se no cenario nacional no que tange as
contratacdes de empreendimentos para a faixa 1 em relagéo a sua capacidade de tornar
0s empreendimentos atrativos e promover a competividade entre as empresas
interessadas. O Governo do Distrito Federal tem inovado nos editais de chamamento
publico para as empresas, estabelecendo contratacbes mistas nos empreendimentos e
critérios minimos para o atendimento dos empreendimentos conforme as normativas
federais. No entanto, o GDF estimula a competitividade das construtoras, ao adicionar
pontuagOes extras para as empresas que apresentarem projetos superiores aos critérios
minimos. Isso se deve ao fato de o governo ter estabelecido contrapartidas de mercado
para oferecer uma melhoria na execucdo dos empreendimentos. Atualmente, as principais
construtoras que estdo operando empreendimentos na faixa 1 no DF sdo a Direcional
Engenharia e a Gontijo Engenharia, nos empreendimentos com contrata¢do de unidades
superior a trés mil, ja a construtora COER e a construtora Samsaram Pro operam 0s
empreendimentos com volume menor de contratagdes.

Os empreendimentos contratados para atender as familias enquadradas nas faixas
de renda 2 e 3 sdo fortemente influenciados pelas construtoras. E dela o papel de
protagonista. No caso do poder publico local, seu papel se reduz a agente de fiscalizacao,
no que diz respeito ao atendimento das normas de uso e ocupacao do solo, bem como nas
aprovacdes dos projetos por meio da emissdo dos alvards e, posteriormente, para a
emissdo do habite-se.

Para Royer (2013), a diferenca de operacionalizacdo do desenho e participacdo do
poder publico provoca enormes dificuldades para que o poder publico local exerca uma
gestdo habitacional efetiva, uma vez que em sua maioria 0s governos locais tém
dificuldades prementes para induzir a¢des que assegurem o atendimento da coletividade,
além de praticamente se ausentar na busca de solugdes para gerenciar os conflitos entre
atores, intervir na escolha dos instrumentos adequados e mediar interesses divergentes
que envolvem a disputa pelos melhores terrenos. Assim, o empreendedor privado acaba
tendo um papel mais destacado do que deveria, ao assumir parte das fungdes técnicas que
caberiam ao poder local ou influenciar o papel do poder publico.

Resultado disso é a elevacdo do preco da terra urbana, como pode ser notado nas
regides administrativas, em funcdo dos interesses imobiliarios em promover a construcao
de empreendimentos habitacionais destinados para a classe média. Em tais casos, fatores
como o adensamento urbano, acesso ainda que precario ao transporte publico e

infraestrutura ja existente tém transformado a paisagem dessas RAs em verdadeiros
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canteiros de obras, para estimular o sonho do imdvel préprio acessivel para a classe
media.

Como justificativa para a liberacdo dos empreendimentos pelo GDF, o governo
tem defendido a ideia de que, ao permitir o adensamento, h4& uma inducdo de
oportunidades para a geracdo de novos negocios para as RAs localizadas na porc¢éo
sudoeste do DF, o que gera uma melhor otimizacdo dos investimentos publicos.
Conforme exposto na entrevista do entdo diretor técnico da Terracap, Luiz Ant6nio
Reis, “nos locais populosos, temos mais disponibilidade de infraestrutura, de agua e de
ligacdo com o metrd. Ha ainda importantes vazios que podem ser ocupados”.3°

Essas acOes tém acentuado uma producdo mercadoldgica de habitacdo, o que
dificulta a provisdo de moradias para a populagéo de baixa renda em terrenos com boa
localizacdo e tem se tornado uma das maiores dificuldades nessa area. Ao mesmo tempo
esses investimentos produzem novas configuracdes urbano-metropolitanas, produzindo
cada vez mais uma paisagem verticalizada, com graves problemas de infraestrutura
urbana, o que amplia a escala dos problemas.

Também se nota a criacdo de novos setores ou verdadeiras cidades, como é o
caso do empreendimento Parque das Béncdos, maior empreendimento brasileiro em
volume de unidades habitacionais em fase de contratacdo. A priorizacdo de novos
setores ou novas areas para 0os empreendimentos voltados para a faixa 1 distante das areas
consolidadas demonstra a fragilidade em otimizar infraestrutura instalada, induz a
expansdo urbana e contribui para 0 aumento dos custos de instalacdo de infraestrutura e
de servicos para a populacdo de baixa renda, localizada em areas distantes do seu local
de trabalho, ampliando as dificuldades e desafios da mobilidade urbana.

2.2.2 O papel protagonista do setor privado na produgdo de moradias: o Programa
Morar Bem

O ritmo de contratacdo e a localizacdo dos empreendimentos habitacionais
enquadrados na faixa 1 para o atendimento as familias de baixa renda evidenciam as
dificuldades do GDF em articular os investimentos habitacionais com as diretrizes de
planejamento e gestdo habitacional, considerando a implementacdo dos instrumentos

urbanisticos para a promocao de subsidios, a localizagdo dos empreendimentos em areas

30Trecho da entrevista concedida ao jornal Correio Braziliense publicado na data de 19 de dezembro de
2012, em sua versdo on-line. Disponivel em: <http://unb.br/noticias/unbagencia/cpmod.php?id=93372>.
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com boa insercdo urbana. Isso evitaria uma demanda de servi¢os urbanos nem sempre
computada nos orgcamentos, bem como a instalagdo desses novos empreendimentos
gerados no conjunto urbano-metropolitano, o que reduziria os graves problemas de
mobilidade, emprego e lazer, em virtude do atraso ou da auséncia na implementacao dos
equipamentos publicos e servicos urbanos.

As contratagdes de unidades habitacionais com financiamento do FGTS para o
atendimento das familias enquadradas na faixa 2, 3 e 4 (SBPE) tém se mostrado lucrativas
para o mercado privado e também para o governo distrital. Na segunda etapa do programa
até o final de 2014, foram contratados 101 empreendimentos para o atendimento das
familias enquadradas na faixa 2 com origem de pessoa juridica, 0 que equivale a
contratagdo de 18.609 unidades habitacionais, totalizando um valor de contratagédo na
ordem de R$ 1.026.933.693,96. J& as contratagdes com origem de pessoa fisica para a
faixa 2 somam 3.734 unidades habitacionais, correspondendo ao valor de R$
399.550.616,62.

Para o atendimento da faixa 3 foram realizados dezenove contratos com operacao
juridica, totalizando 2.465 unidades com investimento de R$ 189.022.405,12. Ja as
contratacdes com origem de pessoa fisica somaram 93 opera¢des, com a construcdo de
1.438 unidades, totalizando um investimento de R$ 144.891.748.66. A soma dos
investimentos contratados para o atendimento das faixas 2 e 3 no DF somente na fase 2 é
bem superior aos investimentos contratados para o atendimento da faixa 1.

Ressalte-se que apenas o Distrito Federal operacionaliza quatro faixas de renda.
A faixa 4 visa ao atendimento das familias com rendimentos entre R$ 5.001,00 e R$
9.456,00. Para operacionalizar o Programa Morar Bem e atender as familias enquadradas
na faixa 4,3 o GDF estabelece parcerias com o setor privado, em especial através da
concessao de terrenos com boa localizacdo para a execucdo dos empreendimentos para o
atendimento desta faixa de renda.

A concessao do terreno pelo governo distrital € um tipo de subsidio, pois gera
uma reducdo do valor da construcdo dos empreendimentos, uma vez que 0s custos de
aquisicao do terreno ndo séo computados. Dessa forma, existe uma reducdo no valor das

prestacdes para 0 mutudrio final, em comparagdo com os empreendimentos executados

31 O GDF néo oferece nenhum subsidio financeiro, por se tratar de faixa ndo prevista para receber subsidios
federais do Programa Minha Casa, Minha Vida, em funcéo dos elevados valores. Em linhas gerais, 0s
investimentos para o atendimento desta faixa de renda advém do Sistema Brasileiro de Poupanga e
Empréstimo (SBPE), operacionalizado pelo mercado privado.
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com financiamento do SBPE, em que o terreno é adquirido pelo processo de compra pelo
setor privado.

Em nenhuma base de dados ou relatérios da CodHab e Sedhab consta o volume
de contratacOes ja realizadas ou em andamento para o atendimento da faixa 4. Até a
elaboracdo desta pesquisa, constava apenas 0 empreendimento Jardins Mangueiral, com
unidades habitacionais concluidas e entregues para as familias enquadradas na faixa 4,
porém sem ser informado pelos respectivos 6rgdos o volume de unidades®?.

Dentre os varios empreendimentos habitacionais para o atendimento das faixas 2,
3 e 4, 0 mais valorizado, em decorréncia da sua localizacdo e pelo fato de atender
prioritariamente as faixas 2, 3 e 4, é o setor Jardins Mangueiral. Este empreendimento foi
fruto da primeira Parceria Publico-Privada (PPP) habitacional do pais, realizada pelo
GDF.

A PPP é uma concessao administrativa. O terreno foi cedido pelo GDF, por meio
de Concessao de Direito Real de Uso Resoluvel, ao Consorcio Jardins Mangueiral. Esse
Consorcio foi vencedor da licitagdo de R$ 1.076 bilhdes, com valores de
contraprestagdes de consorcio de R$ 8.933 milhdes mensais, pelo prazo inicial de quinze
anos, posteriormente reduzido para cinco anos, por termo aditivo em analise no TCDF
(GDF, 2014).

Além da construcdo das unidades habitacionais, o consorcio é responsavel pela
manutencdo das vias publicas e areas verdes, mediante contraprestacdo ao DF, pelo prazo
de cinco anos. Todos os beneficiarios estdo sendo indicados pelo GDF, apds analise e
validacdo dos candidatos segundo as regras da politica habitacional local
(MANGUEIRAL, 2014).

A tipologia das unidades compreende casa de dois quartos (53,4 m2) e de trés
quartos (68 m?2), além de apartamentos com dois dormitérios (46,4 m2), ocupando uma
area de 200 hectares, onde estdo sendo construidas oito mil unidades habitacionais,
distribuidas por quinze quadras (MANGUEIRAL, 2014).

Este empreendimento localiza-se na RA S&o Sebastido, com contratacéo inicial de
8.000 (oito mil) unidades habitacionais ofertadas as familias de faixas salariais 2 e 3 e 4.
Para a faixa 2 foram contratadas 1.600 (mil e seiscentas) unidades e para a faixa 3 e 4

foram contratadas 6.4000 (seis mil e quatrocentas) unidades.

32 Sublinha-se que as principais construtoras responsaveis pelas obras habitacionais que visam ao
atendimento das faixas 2 e 3 sdo Gontijo, Apex, Carvalho Accioly e Ipé.
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Figura 20 - Empreendimento Jardins Mangueiral

Fonte: SedHab (2014).

Figura 21 - Andamento das obras do Jardins Mangueiral

Posteriormente, a Sedhab encomendou estudos técnicos para a expansao do setor
Jardins Mangueiral. A partir de um aditivo houve a contratacdo de mais 1.502 (mil
quinhentas e duas) unidades. Para a faixa 2 foram ofertadas 300 (trezentas) unidades e
para as faixas 3 e 4 a contratacdo de 1.202 (mil duzentas e duas) unidades. Este é um dos

Fonte: SedHab (2014).
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principais investimentos em que foi priorizado em 80% o volume de unidades para o
atendimento das faixas 3 e 4.

Figura 22 - Expansao do Jardins Mangueiral

*Localizado dentro do Empreendimento Jardins Mangueiral na Regido Administrativa
de Sdo Sebastido.
Fonte: SedHab (2014).

No entanto, conforme o zoneamento do PDOT-2009, revisado no ano de 2012, o
sitio do empreendimento situa-se na Macrozona Urbana do Distrito Federal, mais
especificamente na Zona Urbana de Uso Controlado Il, composta por areas
predominantemente habitacionais de baixa e média densidade demografica, com enclaves
de alta densidade, sujeita a restricbes impostas pela sua sensibilidade ambiental e pela
protecdo dos mananciais destinados ao abastecimento de dgua. Classifica-se também no
grupo das “Areas Especiais de Interesse Social”, correspondendo a Zonas Especiais de
Interesse Social — ZEIS (MANGUEIRAL, 2014).

Com isso, afirma-se que parte das areas destinadas no PDOT, bem como no
PlandHis para a provisdo de moradias de interesse social, quando ndo delimitados os
instrumentos e mecanismos para a definicdo de faixa de renda, estas areas com boa
localizacdo e valorizagdo em sua maioria sdo destinadas para os empreendimentos
destinados para o atendimento prioritario da faixa 3.

Outro investimento contratado para a construcéo de 5.904 (cinco mil novecentas
e quatro) unidades habitacionais ofertadas as familias enquadradas nas faixas de renda 2
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e 3 foi o Residencial Parque do Riacho, localizado entre a DF-001 e o Riacho Fundo I,
préximo & antiga faixa de dominio do Metrd. Neste empreendimento, foram contratadas
4.723 (quatro mil setecentas e vinte e trés) unidades para o atendimento da faixa 2 e 1.181
(mil cento e oitenta e uma) unidades para o atendimento da faixa 3. Segundo dados
passados pela instituicdo financeira Caixa Econémica Federal, até 0 més de dezembro de
2014, foram entregues 1.440 (mil quatrocentas e quarenta) unidades, sem discriminar o
enquadramento das faixas de renda. Outras 432 (quatrocentas e trinta e duas) aguardam a
provisdo de infraestrutura basica para a liberacdo do habite-se, 704 (setecentas e quatro)
unidades encontram-se em fase de acabamento e 2.016 estdo prontas, porém nao foram
entregues, em fungdo da falta de recursos para a instalagdo de esgoto, agua e luz e
equipamentos publicos, e ainda ha previsdo de construcdo de 1.312 unidades

habitacionais.

Figura 23 - Unidades Habitacionais do Parque do Riacho

As Unidades Habitacionais compdem os Condominios 15 e 16.
Fonte: SedHab (2014)

Ja o empreendimento habitacional Planaltina Parque priorizou o atendimento da
faixa 1. Este empreendimento estd localizado na RA Planaltina, com previsdao de
construcéo de 4.608 unidades, com a finalidade de atender as familias enquadradas nas
faixas de renda 1 e 2. O volume prioritério de atendimento de 80% dessas unidades € para
as familias enquadradas na faixa 1 e os outros 20%, isto €, 921 (novecentas e vinte e uma)

unidades, para o atendimento da faixa 2.
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Figura 24 - Empreendimento Planaltina Parque

Localizado na regido do Mestre D’Armas em Planaltina.
Fonte: SedHab (2014).

Também foi aberto chamamento publico para a segunda etapa do empreendimento
Planaltina Parque, com previsdo de contratacdo de 4.320 (quatro mil trezentas e vinte)
unidades para o atendimento das faixas 1 e 2. No entanto, de acordo com a CodHab, esta
previsto o relancamento desse empreendimento, uma vez que ndo houve empresas
interessadas na execucdo das obras do empreendimento, dada a baixa margem de lucro.

Conclui-se que os empreendimentos que apresentam volume maior de contratacao
pelas construtoras operando no atendimento das faixas 1 e 2 priorizam 0 maior volume
de unidades habitacionais destinados para o atendimento da faixa 2. Quando o volume
prioritario € o atendimento da faixa 1, ha dificuldades de contratacdo, uma vez que na
carta de projetos das grandes construtoras sdo priorizados os empreendimentos para o
atendimento das faixas 2 e 3. Notam-se, também, dificuldades de contratacdo de empresas
para o atendimento das faixas 2 e 3, quando o volume de construcdo de unidades
habitacionais apresenta-se com um quantitativo reduzido.

Outro empreendimento que se encontra em situacdo de relancamento é o Varjdo
do Torto, localizado na RA Varjao, com previsao de contratagdo de 144 (cento e quarenta
e quatro) unidades para o atendimento da faixa 2. De acordo com os dados fornecidos
pela CodHab, estima-se que, além das unidades habitacionais a serem relancadas em
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Planaltina e no Varjdo, existam aproximadamente outras 4.008 quatro mil e oito)

unidades em regides de Planaltina, Varjao, Riacho Fundo.



Figura 25 - Espacializagdo do Programa Morar Bem por Faixas de Renda 2 e 3

Limites das RAs | .

Unidades contratadas

xXxxt

V- Sobradinho

xxum xXvil

VI - Planaltina

xxvit

15°29°14,101" S

'l ..tnr‘vm;.n—lr

<100
100 - 1000
{ Vil - Paranos
iacho Fundo Il
1000 - 2000 :
- 2000 - 5000 =
%
3
I
> 5000 £
<
-l—w-uy,‘sr's
VaIoT I0E&arucs
N°RA RA Wodalidade | Fxrend2 | Fxrend3 _ Total
e | oo |2 —— RS 450.000.000,00
Y inho1 | CCROTS L 4 = RS 350.000.000,00
VI Planaltina CCFGTS 54 o 54 R$ 300.000.000,00
0 3 6 12 18 24 XX Aguas Claras CCFGTS 70 54 124 RS 250,000,000 00
- km 1 Gama CCFGTS 726 52 778 R$ 200.000.000,00
x Ceiléndia CCFGTS 436 an 907 R$ 150.000.000,00
] Taguatinga CCFGTS 1390 118 1508 R$ 100.000.000,00
X Santa Maria | CCFGTS 224 1291 1515 R$ 50.000.000,00 I 1 I I
Fonte: IBGE, 2010; Ministério das Cidades, 2015. uv> [issoschamts| corets | tie o 1757 e T O S
Organizagdo: de FRANCA, K. C. B; 2015. X Guard CCFGTS 2442 S8 2500 L L o 0 F a0 &
Sistema de Coordenadas Geogréficas 24 |RachoFundsd] COFGTS ] o 254 & oé\\'D & 0\>Qﬁ$'o\é@ &S {\«’”&(@\‘\ e 'n&& @@\\
DATUM SIRGAS 2000 Xl CCFGTS 3082 1347 429 v@”b < 5© 5 & of %’%e@ P
Elaboragéo: MENDONGA NETO, W. L; 2015, Xvil__|Riacho Fundo 1]  CCFGTS 5919 507 6426 T &f

* Nao foram incluidos as contratagcBes da PPP- Jardins Mangueiral
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As contratacGes do Programa Morar Bem para as faixas de renda superior a R$
1.600,00 estdo concentradas nas Regides Administrativas de Samambaia, Santa Maria,
Riacho Fundo e Taguatinga, que apresentaram o0 maior volume de empreendimentos
vinculados a faixa 2. Também a faixa de renda que concentra grande maioria dos
empreendimentos em execucdo no DF € a faixa de renda 2. Os empreendimentos
contratados para o atendimento da faixa de renda 3 apresentam semelhanca em termos de
localizag&o com os empreendimentos da faixa de renda 2, embora estes empreendimentos
tenham um preco superior e projetos diferenciados. Destaca-se que na RA Santa Maria
houve um significativo crescimento de empreendimentos direcionados para a faixa de
renda 3, com a contratacdo do empreendimento Total Ville.

A partir desse mapeamento é possivel identificar as regides administrativas que
mais concentram unidades habitacionais financiadas pelo Morar Bem e verificar as
variacdes dessa localizacdo e o porcentual de atendimento em funcéo da faixa de renda
do beneficiario. Isso permite elencar elementos de acesso aos servigcos urbanos e
identificar as mudancas significativas na valorizagédo da terra a partir da forte inducéo da
contratacdo dos empreendimentos com tipologias habitacionais verticalizadas.

Essas novas configuracBes urbano-metropolitanas foram resultantes da
confluéncia das flexibilidades dos critérios e dos vetores de adensamento urbano
estimulados pelo GDF. Somando-se ao volume de investimentos federais em habitacéo,
que pode ser acessado pelo setor privado, viabilizaram-se novos nichos de atuacdo para
a contratacdo de empreendimentos habitacionais no DF e também nos municipios
goianos que tém apresentado um ritmo de producéo de moradias priorizando o perfil da
classe média.

Sabe-se das inUmeras criticas desse padrdo que a producdo em massa do
Programa Morar Bem tem gerado no tecido urbano do DF, ao entregar unidades
habitacionais em localidades desprovidas de equipamentos publicos, como escolas,
postos de salde, delegacias, reproduzindo uma plantacdo de casinhas e prédios que se
tornam verdadeiros depdsitos de pessoas. Em todos os empreendimentos do DF cujas
etapas ja foram concluidas, os equipamentos publicos foram entregues ou estdo em fase
de conclusdo fora do cronograma. Na entrevista realizada na Codhab, a atual gestéo
reconhece esta problematica e compromete-se a “entregar cidades e ndo abrigos” com a
provisdo dos equipamentos publicos.

Para contrapor os resultados alcangados na investigacdo, que aponta uma forte

atuacdo na contratacdo de empreendimentos nas faixas 2 e 3, em detrimento da baixa
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operacdo na faixa 1, e os problemas de insercdo urbana dos empreendimentos vinculados
a faixa 1, sobretudo os problemas relativos & ma qualidade ou auséncia de transporte
publico e a instalagdo dos equipamentos publicos, a Codhab se posicionou na entrevista
concedida para esta pesquisa afirmando que todos os empreendimentos do DF estdo
préximos de centros urbanos. Como exemplo, foram mencionados “os empreendimentos
Crixa e Nacional, encostados a Sdo Sebastido e em areas centrais do Gama e Sobradinho”
.Também ndo foram relatados problemas de localizagdo de terrenos. Foi ressaltado que,
a partir de 2015, havera concurso publico nacional para escolha de projetos de moradias,
de escolas e outros equipamentos publicos e sempre serd priorizada, na escolha da
localizacdo, a disponibilidade de terrenos pablicos para construcéo de empreendimentos.

Uma das justificativas apontadas para a baixa operagdo do GDF referente ao
atendimento da faixa 1 foi a caréncia de recursos do governo de Brasilia. O orcamento
apertado compromete a infraestrutura do bairro onde estdo localizados 0s
empreendimentos da faixa 1. Além disso, foram citados os seguintes problemas:
dificuldades técnicas de aprovacdo de novos projetos urbanos; a morosidade na
tramitacdo dos procedimentos de obtencdo de licenca ambiental; quando aprovados os
novos projetos urbanos, o cumprimento de medidas mitigadoras e a compensacao
ambiental exigem altos recursos financeiros, 0 que traz morosidade no empenho do
programa para o atendimento da faixa 1. Como exemplo, cite-se a execucdo do Parque
das Béncéos, o que em grau menor se repete no faixa 2, no que diz respeito a questdo das
licencas ambientais e a emissdo do Habite-se. Em que pese a informagdo em entrevista,
merece destacar o volume de recursos considerdveis da Terracap e a previsdo de
transferéncia ndo onerosa prevista para a destinacdo de producéao de HIS.

Em linhas gerais, a entrevista realizada na Codhab aponta que na estrutura da
politica habitacional do GDF ndo ha pardmetros claros ou comités de forca tarefa que
procurem intervir nos empreendimentos que apresentam obras em atraso ou fora dos
padrdes dos projetos aprovados.

Ademais, foi ressaltado que “o corte no orgamento federal, de quase R$ 7 bilhdes
destinados ao Programa Minha Casa Minha Vida, devera frear um pouco a construcao de
habitagdes de interesse social“. Nao se explicitou claramente se haverd reducdo ou
paralisacdo dos projetos em andamento.

Essa producdo massiva de unidades habitacionais operada pelo mercado privado
fortalece o papel dos agentes privados no desenho e execuc¢ao do Programa Morar Bem,

em detrimento do GDF e da insercdo da sociedade em participar do desenho da politica.
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Evidencia-se, desse modo, a forte atuacdo do setor privado em induzir o GDF a
flexibilizar os mecanismos de regulacdo do solo e as areas destinadas para a provisdo
habitacional. Isso ocorre, em parte, em funcdo da omissdo do governo federal em
desenhar critérios nacionais que inibem uma producdo periferizada e fortalecam as
capacidades institucionais dos governos locais.

Também se acusa o poder publico local de ser omisso, incapaz de cumprir com
suas funcOes de regular o uso do solo e de implementar os instrumentos capazes de
contribuir para assegurar o direito a moradia para 0s que mais precisam dela.

Corrobora-se com essas criticas, visto que elas se revelaram convergentes com o
funcionamento, a producdo e a localizagdo das unidades habitacionais que foram
contratadas no DF. No entanto, considera-se, também, que parte desse panorama de
producdo massiva de conjuntos habitacionais periféricos, desprovidos de qualidade
urbanistica e de bacias de empregos voltados para o atendimento da classe de baixa renda,
somado a inducdo do mercado privado na operacionalizacdo e execucdo dos
empreendimentos na faixa 2, sdo os efeitos perversos da falta de uma gestéo e
governanca interfederativa e coletiva da politica habitacional vigente no pais.

Se ndo fosse a omissdo da escala federal em induzir mecanismos de cooperacéo,
somado a baixa aplicagdo de instrumentos de recuperacdo de mais-valias pelos
governos locais recuperarem os investimentos em infraestrutura e urbanizagdo dos
projetos imobiliarios e, também, o0s normativos federais estimularem o uso de
contrapartidas mistas, em vez da atual padronizacdo das contrapartidas, melhores projetos
habitacionais e uma melhor eficiéncia dos investimentos seriam possiveis.

A escala local é a mais fragil e mais influenciavel no que tange as manobras das
grandes incorporadoras, dos interesses empresariais e dos interesses do mercado privado
e dos segmentos da estrutura governamental. No Distrito Federal e em sua area
metropolitana, a configuragdo urbano-metropolitana dos empreendimentos habitacionais
revela o quio tém sido modificadas as dindmicas sociais e urbanas em fungdo dos
interesses imobiliarios que ultrapassam as fronteiras administrativas para ampliar seus
investimentos e atender a demandas habitacionais localizadas em outra unidade
federativa. Assim, 0s graves problemas urbanos que estdo ocorrendo no recorte espacial
objeto desta pesquisa em funcdo da ma localizacdo dos empreendimentos, da falta de
aplicagdo dos instrumentos urbanisticos, do impacto dos empreendimentos em outro
municipio, quando langadas hipoteses da causa desses problemas e as responsabilidades,

em sua grande maioria elas sdo atribuidas ao poder municipal ou distrital. Essas analises
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sdo importantes, porém parciais, por ndo articularem a problematica dos interesses
privados, do capital imobiliario e das estruturas de planejamento e gestdo do territério
aos processos de descentralizacdo do pacto federativo inconclusa, que contribuem para
o0 desarranjo no planejamento da habitacdo.

E fundamental reconhecer o papel significativo das institui¢des financeiras que
regulam o acesso e as formas de financiamento, o volume de financiamento no pais e que,
também em parte, induzem a producdo massiva de conjuntos habitacionais populosos,
quando liberam o financiamento cientes de que o projeto nem sempre apresenta qualidade
que induziria uma melhoria na qualidade de vida nas cidades. Assim, a logica de
contratacdo de empreendimentos passa a ser mais prioritdria do que a demanda
habitacional e a qualidade do projeto, uma vez que estas devem ser supridas
posteriormente.

Assim, evidencia-se que pouco se tem avancado na esfera federal sobre o seu
papel em induzir diretrizes interfederativas acopladas aos atuais mecanismos de
financiamento para melhorar o desenvolvimento urbano e habitacional no pais, em
especial nas areas com fortes dindmicas metropolitanas.

O foco deste capitulo foi mostrar como a provisdo da habitagdo por meio do
Programa Morar Bem tem se convertido em uma frente de investimento importante,
transformando a dindmica imobiliaria do DF e agravando os problemas de uso e gestao
do solo na escala urbana e metropolitana.

Para tanto, foram analisados neste capitulo os meandros das estruturas de
planejamento e acGes no campo habitacional do Distrito Federal, que territorializam a
politica habitacional de forma segregada, o que acirra a competitividade pelo acesso a
terra urbana, sobretudo com boa localizacdo. Por sua vez, os grandes empreendedores
imobilidrios tém voltado seus empreendimentos para a escala metropolitana e
incorporado ao processo de mercado as areas urbanas na escala ampliada da area
metropolitana. Configuram-se, assim, novos nichos de mercado e novas configuragdes
territoriais nos municipios goianos, resultantes da acdo da politica habitacional no DF,

conforme se analisa no capitulo a seguir.






Capitulo 3

A (des)concertacéo da Politica Habitacional na Area
Metropolitana de Brasilia

O que é Brasilia?

Brasilia é 0 avido do Plano Piloto, ou a Borboleta de Lucio Costa,
E a Esplanada dos Ministérios (espaco fora do cotidiano da maioria
dos brasilienses),

E o Congresso Nacional, sio os Palécios do Governo, é a Catedral, é
o0 Lago Paranoa.

Brasilia é a Superquadra, é o Comércio Local,

E o0 espago livre dos blocos sob os pilotis,

E o horizonte e muito céu, Haja espago!

Brasilia é o eix&o, os eixinhos, as tesourinhas, os balbes,

Haja carro!

Brasilia sdo os Setores, as Entrequadras,

Os ndcleos rurais (cada vez menos) e 0s Condominios (cada vez
mais),

Mas também as Chécaras, os cerrados,

Haja verde!

Brasilia é a Vila Planalto, a Vila Varjao, o Vale do Amanhecer, a
Agrovila, agora Cidade, S&o Sebastido, é o Paranoa.

E o Acampamento da Telebrasilia, € a Estrutural, o Itapod,

E a Candagolandia, o Cruzeiro, Planaltina e Brazlandia.

E Taguatinga, Ceilandia, Samambaia, Riachos Fundos e Recanto das
Emas.

E Sobradinho, Gama, Guaré, Santa Maria.

Haja gente!

Brasilia também é o Entorno,

Goiano e mineiro, fora do DF (cada vez menos),

Que fazem e refazem (cada vez mais),

essa Brasilia Metropolitana

(Benny Schvasberg, 2011 p. 253)
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3.1 Caracterizag&o socioeconémica da Area Metropolitana de Brasilia

A Area Metropolitana de Brasilia (AMB) compreende o Distrito Federal e onze
municipios goianos que integram a Ride-DF. S&o os seguintes: Aguas Lindas de Goias,
Alexénia, Cidade Ocidental, Cristalina, Formosa, Luziania, Novo Gama, Padre Bernardo,
Planaltina, Santo Antdnio do Descoberto e Valparaiso de Goiés.

Segundo estimativas do IBGE, no ano de 2013 a popula¢do dos Municipios
goianos que integram a AMB foi de aproximadamente 1.071.583. Incluindo o Distrito
Federal, a populacdo da AMB atinge 3,5 milhdes de habitantes.

A proximidade geogréafica dos municipios goianos que integram a AMB e a
relacdo estabelecida entre seus habitantes e os servigos disponiveis nas duas unidades da
federacdo (DF e GO) envolvidas requerem a formulacdo e implementacdo de politicas
publicas cooperadas. Trata-se de uma area que exerce e sofre influéncia direta da Capital
Federal em diversos aspectos, afetando suas politicas publicas de transporte, trabalho,
habitac&o entre outras.

Sabe-se que o Estado de Goias, desde o plano plurianual de 2004-2007, instituiu
as Regides de Planejamento do Estado. Ao todo, sdo dez regides, mas apenas uma dessas
regides € reconhecida como metropolitana — a Regido Metropolitana de Goiania. Para o
desenvolvimento de estratégias de planejamento e ordenamento do territorio, 0 governo
goiano criou uma secretaria metropolitana para tratar dos assuntos de ordem
metropolitana no ambito da Regido Metropolitana de Goiéania.

No caso dos dezenove municipios goianos proximos ao Distrito Federal e que
integram a Ride-DF, o Estado de Goias criou a regido de planejamento denominada
“Regidao do Entorno do Distrito Federal”. Logo, do ponto de vista do planejamento do
Estado de Goiaés, as politicas publicas e os projetos de intervencdo nestes municipios sao
pautados em estratégias de desenvolvimento estabelecidas para a Regido do Entorno do
Distrito Federal.

N&o ha acdes ou projetos que demandem ac¢des conjuntas com o DF ou que
reconhecam a forte dindmica metropolitana exercida entre 0s municipios goianos que
integram a Regido do Entorno do Distrito Federal nas diretrizes e nas estratégias de
planejamento metropolitano do estado de Goias. Em linhas gerais, o discurso
governamental de Goiés sobre os assuntos que envolvem a Regido do Entorno séo de

responsabilidades da Secretaria de Estado de Gestdo e Planejamento (Segplan) o
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desenvolvimento de projetos de apoio a arranjos produtivos para potencializar o
desenvolvimento da regiéo.

Na Ultima década houve uma aproximacdo para o fomento de agdes entre o DF,
0s gestores municipais e estaduais goianos para ampliar o debate com foco em a¢6es de
desenvolvimento regional, em especial conduzidas pela Sudeco. As questdes
metropolitanas que envolvem os municipios goianos e o DF tiveram seu debate mais bem
qualificado por meio de estudos técnicos a partir das aces realizadas pelo poder
executivo do Distrito Federal. Desde o ano de 2003, através da Companhia de
Planejamento do Distrito Federal (Codeplan) e da Secretaria de Planejamento do GDF,
sdo realizadas pesquisas domiciliares e definidos perfis socioecondmicos dos municipios
do Entorno. A finalidade é identificar os niveis de interacdo dos municipios goianos com
o Distrito Federal, além de indicar os principais vetores e insercdo da populacdo no que
se refere ao mercado de trabalho, estudo, equipamentos publicos e relagdes comerciais
para a promocao de politicas publicas.

Também a Codeplan realizou, ao longo da ultima década, importantes estudos
acerca do processo de formacdo da area de influéncia de Brasilia e formulou propostas
para melhor organizacdo e planejamento integrado da regido.

Nos ultimos trés anos, destacou-se a revisdo dos estudos que tiveram como foco a
proposta de ampliagdo da escala da Ride-DF. Trata-se da insercdo de mais 37 municipios
na Ride-DF, totalizando 59, com a finalidade de propor a criacdo de duas escalas de
planejamento — a regional e a metropolitana —, ou seja, uma escala que potencialize
estratégias para o desenvolvimento regional e outra que procure atuar nos problemas

metropolitanos de forma integrada e articulada.



224

Figura 26 - Proposta de Ampliacdo da Ride-DF
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Fonte: PAZ et al. (2001). Elaboragdo: FARIAS (2013). Organizagdo: Karla Franca.

A proposicao de ampliagdo da Ride-DF, no entanto gera conflitos, uma vez que a

atual composicdo de 22 municipios é precaria do ponto de vista de gestdo e planejamento.

Portanto, uma ampliacdo do nimero de municipios sem uma melhor qualificacdo de

projetos de desenvolvimento e estratégias partilhadas e com corresponsabilidades tornaria

ainda mais fragilizadas as acGes e ampliaria as dificuldades de pactuacéo entre os difusos

interesses politicos.

Na tentativa de fortalecer as capacidades institucionais para melhor intervir nos

problemas urbanos resultantes da interacdo exercida entre o DF e o conjunto de

municipios goianos do Entorno, o Governo do Distrito Federal criou em sua estrutura de

planejamento uma secretaria exclusiva para dialogar e estabelecer diretrizes de forma

partilhada entre o Estado de Goias e municipios goianos, a fim de melhor planejar e gerir

0s graves problemas urbanos. Assim, consta na estrutura de planejamento e gestdo do DF,

a partir do Decreto n°® 32.716/2011, a Secretaria de Desenvolvimento da Regido

Metropolitana do Distrito Federal. Esta Secretaria trabalha oficialmente com o recorte da
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Area Metropolitana de Brasilia (AMB), em que reconhece onze municipios goianos que
possuem interacdo metropolitana com o DF. No entanto, foi verificado na pasta que ndo
h& nenhum projeto implementado ou em andamento que incentive a promocgédo a de a¢des
ou propostas entre 0 DF e 0s gestores estaduais e municipais do estado de Goias.

Considerando as andlises presentes na Nota Técnica n° 1, elaborada pela
Codeplan, no ano de 2014, verificou-se que um dos critérios utilizados para a
identificacdo desses onze municipios como prioritarios para intervencdo metropolitana
foi a identificacdo dos fluxos de transporte semiurbano ((até 75 km de distancia). A
partir dos dados dos fluxos foi identificada a forte polarizacao exercida por Brasilia como
destino desses fluxos, contabilizando-se 89 milhGes de passageiros em 551 linhas
(CODEPLAN, 2015).

A pesquisa identificou também que seis municipios (Aguas Lindas de Goias,
Novo Gama, Santo Anténio do Descoberto, Planaltina, Cidade Ocidental e Valparaiso)
possuem intensos fluxos de passageiros com o Distrito Federal e fluxo moderado com
Luziania.

Outro critério utilizado para a identificacdo dos municipios que exercem forte
interacdo com o DF foi o de atendimento a saude a populacdo dos municipios goianos,
nos hospitais do DF, isto €, da rede publica de saude. Verificou-se que os municipios que
mais acessam a rede publica de salde do DF coincidem com os de maior fluxo no
transporte semiurbano com o Distrito Federal.

Ao correlacionar os indicadores de porte populacional e adensamento
populacional, observa-se que seis municipios apresentaram 0s maiores indices de
adensamento populacional e quatro municipios apresentaram indices de adensamento
superior a 100 hab/km? — Valparaiso de Goiés, Cidade Ocidental, Aguas Lindas de Goiéas

e Novo Gama.



Quadro 39 - Densidade Demografica na AMB: 2010

Densidade
Municipio Populagdo | Demografica

(hab/km?
Distrito Federal 3.724.181 65.99
Aguas Lindas de Goias 159.378 846.00
Alexania 23.814 28.09
Cidade Ocidental 55.915 143.38
Cristalina 46.580 7.56
Formosa 100.085 17.22
Luziania 174.531 44.06
Novo Gama 95.018 487.30
Padre Bernardo 27.671 8.81
Santo Ant6nio do Descoberto 63.248 66.99
Valparaiso de Goias 132.982 2.165,48
Planaltina de Goias 81.649 32.10

Fonte: CODEPLAN (2015). Adaptado por Karla Franga.

Base de dados: IBGE (2010).
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Ao agregar a taxa de urbanizacdo observa-se que novamente 0S municipios
inclusos na AMB apresentaram as maiores taxas de urbanizacdo.®® Esta soma de
indicadores reafirma que 0s onze municipios, em graus do forte a0 moderado, exercem
interacdes metropolitanas com o Distrito Federal. Outro fator importante foi a presenca
de aglomeragOes urbanas relevantes ndo apenas nas respectivas sedes municipais. A
pesquisa da Codeplan identificou quatro municipios com distritos ou localidades isoladas

com populacdes urbanas expressivas.

33 Um detalhe metodoldgico foi ressaltado pela Codeplan. Trata-se das exce¢des dos municipios de Padre
Bernardo e Cocalzinho de Goids, que apresentam grande parte da populacdo efetivamente urbana, mas
contabilizada como residente em setores censitarios rurais.
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Quadro 40 - Principais Aglomeracdes Urbanas na AMB

Municipio/Distrito ou Populacédo Urbana
Localidade Urbana (2013)

Padre Bernardo 25514 100
Sede 13.006 51
Monte Alto 12.508 49
Cristalina 43.024 100
Sede 35.877 83.4
Campos Lindos 7.147 16.6
Cidade Ocidental 68.502 100,00
Sede 57.481 83.9
Jardim ABC 11.021 16.1
Luziania 177.501 100
Sede 105.324 59.3
Jardim Inga 72177 40.7

Fonte: CODEPLAN (2015). Base de dados: IBGE (2010).

Esses distritos em geral sdo localidades urbanas mais proximas ao DF. O
distrito de Campos Lindos e a localidade urbana de Monte Alto localizam-se na divisa
com o Distrito Federal. O acesso as vias do DF sdo mais proximas. Além disso, tal
proximidade com o DF agrega interesses no que tange ao preco da terra urbana
(CODEPLAN, 2015).

Considerando-se 0s onze municipios que integram a AMB sem o Distrito Federal,
verificou-se uma populacdo de 100 mil habitantes na década de 1970. Essa populacdo
duplicou em cada uma das trés décadas seguintes, alcangando mais de 750 mil habitantes
em 2000, evoluindo para 1,07 milhdo de residentes urbanos apurados em 2013 pela
PMAD, que somados a populacdo rural atinge um total de 1,13 milhdo de habitantes
(CODEPLAN, 2015).



228

Quadro 41 - Crescimento da Populacdo Urbana na AMB: 1960-2010

Municipio Populacdo Urbana
1960 1970 1980 1991 2000 2010
Distrito Federal 88.334 516.007 |1.138.994 | 1.515.889 | 1.961.499 | 2.483.574
Aguas Lindas de Goiéas _ _ _ _ 105.583| 159.265
Alexania 463 2.642 6.218 9.500 15.935| 19.701
Cidade Ocidental _ _ _ _ 34.465 43.124
Cocalzinho de Goias _ _ _ _ 6.000 6.448
Cristalina 3.810 5.612 10.459 17.652 27.569 38.430
Formosa 11.036 12.859 29.618| 49.659 69.285| 92.035
Luziania 5.068 9.604 75.977| 194.345| 130.165| 162.835
Novo Gama _ _ _ _ 73.026 92.019
Padre Bernardo 1.771 7.233 9.311 13.272 10.794
Santo Anténio do
Descoberto - - _ 28.606 48.398 56.623
Valparaiso de Goias _ _ _ _ 94.856 | 127.405
Planaltina de Goias 512 582 9.275 37.499 70.127 77.192

Fonte: PMAD (2014).

A PMAD, ao verificar o local de trabalho das 470.956 pessoas empregadas na

AMB, constatou que 211.993 pessoas, ou seja, 45,03%, exercem atividade no Distrito

Federal e 251.980 pessoas exercem atividades no municipio de residéncia,

0 que

equivale ao porcentual de 53,54% do total. A pesquisa demonstra que esses municipios

goianos apresentam um dos mais elevados indices de exercicio de atividades trabalhistas

em localidade diferente da localidade em que residem.
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Graéfico 5 - Populacdo Urbana da AMB por Local de Trabalho
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Fonte: PMAD (2014).

Conforme pode ser observado no Gréafico 5, seis municipios possuem porcentuais
de pessoas que trabalham no DF acima de 50%. Destaca-se Planaltina, com 69,53%,
seguida pelo municipio de Aguas Lindas de Goias, com 61,32%; Santo Antonio do
Descoberto, com 59,38%; Novo Gama, com 59,34%; Valparaiso de Goias, com 55,57%
e 0 municipio de Cidade Ocidental, com 52,90% (PMAD, 2014).

Em outros trés municipios, o porcentual dos que trabalham no DF enquadra-se
entre 25% e 30%. S&o eles: Luziania, com 30,75%; Padre Bernardo, com 29,81%, e
Cocalzinho de Goias, com 24,64%. J4 os municipios de Formosa, Cristalina e Alexania
apresentaram um porcentual reduzido de pessoas que exercem atividade no DF, visto que
as atividades da agroinddstria se encontram em significativos estagios de
desenvolvimento. Em Formosa o porcentual dos que trabalham no DF foi de apenas
8,65%; ja em Alexania, apenas 5,38%, e Cristalina apresentou o indice mais reduzido:
2,63% (PMAD, 2014).

No panorama da situacéo da populagéo economicamente ativa foi observado que
0s municipios de Planaltina (55,30%), Formosa (54,88%), Valparaiso de Goias (53,30%),
Cristalina (52,45%) e Luziania (52,07%) apresentaram os mais elevados indices na PEA.

Ja a populacdo em situacdo de desemprego apresentou as taxas mais elevadas nos
municipios de Aguas Lindas de Goias (11,40%), Luziania (10,40%), Santo Antdnio do
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Descoberto (9,51%), Padre Bernardo (9,48%), Novo Gama (9,11%), Formosa (8,46%),
Valparaiso de Goiés (7,24%) e Cidade Ocidental (6,70%).

No quesito relativo a ocupacdo das atividades econdmicas verificou-se uma ampla
concentracdo das pessoas que exercem atividades no setor terciario, equivalente a 80%
dos postos de trabalho. Destaque para as atividades relacionadas ao comércio (25,9%),
servicos gerais (12,23%) e servigcos domésticos (7,88%). Os municipios que apresentaram
as maiores taxas de ocupacao no setor comercial foram Planaltina de Goiés (37,36%),
Novo Gama (30,54%), Cidade Ocidental (29,40%) e Aguas Lindas de Goias (27,03%).

Ja a taxa de ocupacéo relativa a administracao publica totalizou 10,13% . Essa
populacdo em geral encontra-se alocada na administragdo publica municipal, estadual,
distrital ou federal. Ja em relacdo ao setor secundério, é a construcéo civil o motor de
contratacdo das pessoas, alocando aproximadamente 15,08% do total ocupado. A
industria de transformacéo apresentou reduzido numero de empregados, apenas 4,88% do
total. Ja o setor primario se revelou pouco importante, com apenas 2,70% do total de
pessoas ocupadas nas atividades agropecuarias, com destaque para 0 municipio de
Cristalina.

Observa-se gque a construcdo civil tem papel importante no setor secundario, com
destaque nos municipios de Planaltina (37,36%), Novo Gama (30,54%), Cidade
Ocidental (29,40%), Aguas Lindas de Goias (27,00%) e Alexania (25,81%), o que é
resultado das obras habitacionais no ambito do programa Minha Casa, Minha Vida em
andamento nesses municipios.

J& em relacdo as regides administrativas em que predomina a concentracdo das
pessoas que residem na AMB e exercem atividades no Distrito Federal, foi observada alta
concentracdo na RA | (Brasilia/Plano Piloto), destino de 60,24% das pessoas. Em
segundo lugar, o destino de trabalho é a RA Taguatinga, com 9,34%, e em terceiro a RA
Gama, com 5,57% do total de pessoas que se deslocam dos municipios da AMB para
exercerem atividade laboral em uma dessas RAs. As demais RAs somam juntas 24,85%
das pessoas que residem em algum municipio da AMB e exercem atividade trabalhista
no DF (CODEPLAN, 2015).

34 Cabe desacatar que a pesquisa se restringiu a area urbana, razdo por que n3o foi computada a
populagdo rural que, provavelmente, dedica-se a esta atividade.
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No quesito renda média mensal, os municipios da AMB apresentaram uma renda
média mensal de aproximadamente R$ 2.043,35% e a renda média per capita mensal de
R$ 703,61. Outro dado relevante é a distribuicdo dos domicilios segundo a classe de
renda domiciliar. Entre os que declararam renda, predomina a faixa de renda entre dois e
cinco salarios minimos (SM), o que equivale a 45,78% dos domicilios da AMB; em
segundo lugar, enquadram-se os que recebem de um a dois salarios minimos, o que
equivale a 29,48% dos domicilios; e em terceiro, os domicilios com rendimento de até
um salario minimo, 29.764, correspondendo a 11,99%. Em linhas gerais, a populacdo da
AMB apresenta uma renda mensal baixa, uma vez que mais de 85% da populacéo recebe
entre um e cinco salarios minimos. J& os domicilios com rendimento acima de cinco
salarios minimos representam 12,75% do total, sendo que 10,34% com rendimento entre
cinco e dez salarios minimos; apenas 2,10% entre dez e vinte salarios minimos e infimos
0,31% com mais de vinte salarios minimos.

A pesquisa também identificou 0s municipios com 0s menores e maiores
porcentuais de renda. Os municipios com renda mais baixa de até dois salarios
representam 41,47% do total de domicilios da AMB, com destaque para Padre Bernardo
(58,21%), Santo Anténio do Descoberto (50,71%) e Alexania (50,46%). Vale sublinhar
que os municipios de Cocalzinho de Goias (48,21%) e Aguas Lindas de Goias (46,56%)
se aproximaram bastante do enquadramento de renda baixa. JA& 0s municipios de
Planaltina de Goias (29,72%), Valparaiso de Goias (8,84%), Cidade Ocidental (33,30%)
e Formosa (36,45%) apresentam um menor porcentual de domicilios nas faixas de menor

rendimento.

35 O valor do salario minimo vigente na época da pesquisa era de R$ 678,00, conforme regulamentacéo do
Decreto Federal 7.872/2012.



Quadro 42 - Distribuicao dos domicilios urbanos ocupados por classes de renda domiciliar, segundo 0os municipios da AMB: 2013

Classe de Renda
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Aguas Lindas de Goias 55.374 9.253 46.120 6.380 15.097 21.039 3.311 292 0
Alexania 7.010 997 6.012 941 2.093 2.374 435 169 0
Cidade Ocidental 19.427 1.681 17.746 1.368 4,541 8.451 2.500 859 28
Cidade Ocidental — Sede 16.483 1.634 14.848 1.136 3.490 7.009 2.327 859 28
Cidade Ocidental — Jardim ABC 2.945 47 2.898 233 1.050 1.442 173 0 0
Cocalzinho de Goias 5.462 213 5.249 945 1.586 2.156 507 43 12
Cocalzinho de Goias — Sede 2.771 80 2.691 480 856 1.010 302 31 12
Cocalzinho de Goias — Girassol/Edilandia 2.691 133 2.559 465 730 1.147 205 12 0
Cristalina 12.775 3.491 9.284 1.457 2.694 3.967 933 118 | 115
Cristalina — Sede 10.484 3.065 7.420 1.198 2.094 3.134 806 92| 115
Cristalina — Campos Lindos 2.291 427 1.864 259 620 833 127 25 0
Formosa 30.430 10.320 20.110 2.556 4774 9.259 2.556 868 96
Luziania 52.916 11.641 41.274 4,784 14.097 19.007 3.133 254 0
Luziania — Sede 32.300 6.435 25.865 2.752 9.186 12.065 1.736 127 0
Luzi&nia — Jardim Ingé 20.616 5.207 15.409 2.032 4911 6.943 1.397 127 0
Novo Gama 29.160 1.185 27.975 3.121 8.258 13.197 2.884 474 40
Padre Bernardo 7.983 399 7.584 1.676 2.739 2.619 478 73
Padre Bernardo — Sede 4,152 83 4.069 874 1.484 1.356 324 30
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Padre Bernardo — Monte Alto 3.831 316 3.515 802 1.254 1.263 154 43
Planaltina 26.861 2.268 24.593 1.512 5.797 13.503 3.637 144
Santo Antdnio do Descoberto 17.905 2.297 16.608 2.159 5.756 6.614 1.052 28
Valparaiso de Goias 47.071 20.749 26.593 2.864 5.729 11.415 4.233| 1.881| 470
Total da AMB 312.371 64.225 248.149 29.764 73.161 113.602 25.650| 5.202| 761

Fonte: PMAD (2014).
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Ja 0s municipios que apresentaram 0s maiores porcentuais de domicilios com
rendimento acima de cinco salarios minimos foram: Valparaiso de Goias (24,76%),
Cidade Ocidental (19,09%), Formosa (17,51%) e Planaltina de Goias (15,38%). Os
domicilios que tém rendimento acima de dez salarios minimos sdo Valparaiso de Goias
(8,84%), Cidade Ocidental (5,00%) e Formosa (4,80%).

J& no quesito tipo utilizado de transporte para ir ao trabalho, as pessoas residentes
na AMB utilizam de forma expressiva o transporte publico (6nibus) para se locomoverem
para o DF. A pesquisa apontou que quase a metade dos ocupados, isto &, 47,18%, utilizam
0 6nibus. Em segundo lugar, 23,79% utilizam o automdvel/utilitario. Um dado expressivo
foi 0 quantitativo de pessoas que utilizam a modalidade andar a pé para ir ao trabalho
(15,98%), de bicicleta (5,48%) e também de motocicleta (5,62%).



Quadro 43: Tipo de transporte utilizado pela populacéo urbana da AMB para ida
ao trabalho: 2013

Total

-

Transportes UtilizadosValor Absoluto

Onibus Automoveis Utilitarios Motocicleta Bicicleta A pé Niio Sabe
Aguas Lindas de Goias 22390 51.088 11.250 49 2717 2776| 14.123 877 0
Aleximia 9.145 1.349 2739 478 143 1273 2290 267 0
Cidade Ocidental 20122 15837 5.733 08 231 372 5303 160 0
Cidade Ocidental — Sede 24516| 11640 5.208 3 831 332 4682 720 0
Cidade Ocidental — Jardim ABC 4,606 3177 525 3 100 40 711 40 0
Cocalzinho de Goids 7123 2071 1.356 79 581 660| 2302 104 M
Cocalzinho de Goids — Sede 3.637 640 213 12 369 304 138l 35 12
Cocalzinhe de Goids — Girassol Edilandia 3.518 1.430 343 64 211 266 241 42 12
Cristalina 12074 2505 5421 274 1,626 34041 4690 202 60
Cristalina — Sede 15830 1.221 4908 253 1.383 3088 4282 643 69
Cristalina — Campos Lindos 3.144 1.372 513 20 4 406 427 163 0
Formosa 40043 4.099 18374 193 6.269 D404| 0.113[ 1350 41
Luzidnia 79162 34543 20404 466 6.006 2413| 13589 13535 206
Luzidnia — Sede 47497 17822 12.869 381 5.033 1452 9440 339 127
Luzidnia — Jardim Inga 31.665 17 71.533 83 1.058 931 4.149| 1018 169
Novo Gama 43345 30701 7.231 119 1.383 138 3240 316 19
Padre Bemardo 0508 2810 217 62 153 1230 2380 M 30
Padre Bemardo — Sede 3160 623 1.273 45 427 1025 1332 13 3
Padre Bernardo — Monte Alto 4423 2184 233 17 273 205 223 62 0
Planalting 40256) 24125 g8sg 36 1.352 072 44609 282 0
Santo Antonio do Descoberto 25820 15027 4063 0 286 a0 4871 526 3
Valparaiso de Golas 76144 37879 22189 342 3.078 2651 8463 o241 399
Total da AMB 470675 222121 109.749 2193 26445 25767| 750683 7.9 1.540

Fonte: Codeplan (2013)
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Para Sampaio (2014), a forma acelerada do crescimento e adensamento
populacional, somados a velocidade em que sé&o realizados os parcelamentos de terras nos
municipios goianos, tem relagdo intrinseca com o crescimento da demanda de polos
geradores de trafego para o Distrito Federal. 1sso se deve ao fato de o DF concentrar 0s
polos de emprego, prestar atendimento a saude a populacdo que reside nos municipios
goianos e se locomove diariamente para o DF.

Ao verificar a composicdo e estrutura socioecondémica dos municipios da AMB,
contatou-se uma composicdo heterogénea em relacdo a concentracdo de renda. Em
especial, as maiores rendas concentram-se nos municipios localizados no quadrante
sudoeste e préoximos ao DF, com excecdo de Formosa. Os demais municipios
apresentaram uma composicao de renda baixa. Esses fatores apontam a forte relacdo de
emprego e servicos com o DF. Esse fator impacta na formulacdo e intervencdo das
politicas publicas setoriais, sobretudo no que diz respeito as politicas e estratégias que
envolvem o parcelamento de terras, os tipos de uso e ocupacao do solo, as atividades de
fiscalizacdo para coibir ocupagdes em areas nao previstas. Impacta também nas a¢Ges que
envolvem as politicas de planejamento urbano como elemento importante para amenizar
a gravidade dos problemas urbanos, ou acentua-los quando as acBes de gestdo e
planejamento sdo executadas sem considerar a interacdo da populacdo que reside nos
municipios goianos da AMB e sua influéncia nas atividades socioeconémicas no DF.

Para tanto, conhecer as estruturas de planejamento e a¢cdes dos governos locais no
campo do planejamento urbano é fundamental para identificar os objetivos, as estratégias,
0S projetos prioritarios e 0s niveis de adesdo a questdo metropolitana. Ou seja, é
fundamental identificar a capacidade de respostas das diretrizes e estratégias em execucao
no campo do planejamento nesses territorios e seu potencial de adesdo para melhorar os

servicgos urbanos, ou suas fragilidades que podem acirrar 0s problemas metropolitanos.
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3.2 Instrumentos de planejamento e gestdo urbana na Area Metropolitana de
Brasilia

A estrutura das configuracOes de planejamento urbano das agéncias estadual e
dos 6rgdos municipais € importante para a identificacdo das estratégias, desafios ou seus
fatores limitantes para uma gestdo municipal eficaz e que esteja articulada as dindmicas
metropolitanas.

O mapeamento e a avalia¢do da estrutura de planejamento urbano dos municipios
da AMB foram realizados a partir da existéncia das legislacdes basicas de planejamento
urbano, tais como: leis de uso e ocupacdo do solo, zoneamento urbano, delimitacdo de
perimetro urbano; a existéncia e regulamentacdo dos instrumentos urbanos previstos no
plano diretor; a situacdo dos municipios no Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse
Social (SNHIS) e; a articulacdo do plano habitacional com os projetos de producéo de
moradias via PMCMV.

Assinale-se que todos os municipios inseridos na AMB devem obrigatoriamente
cumprir as legislag6es e implementar os instrumentos urbanos disciplinados nos Art. 182
e 183 da Constituicao. Esses artigos, em especial, foram regulamentados pelo Estatuto da
Cidade, que trouxe uma série de diretrizes voltadas para uma gestdo social do uso do solo
urbano, instituindo, para tanto, o plano diretor como instrumento bésico da politica de
desenvolvimento urbano.

Os municipios da AMB possuem populacdo acima de 20 mil habitantes e,
portanto, devem necessariamente seguir as diretrizes do Estatuto da Cidade, a fim de
implementar um conjunto de normas e instrumentos de intervengéo urbana voltados para
“regular o uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo” (BRASIL, 2001).

A realizacdo do diagnostico dos instrumentos urbanos se releva importante para
verificar a adesdo ao objetivo especifico desta tese, que € identificar os instrumentos
urbanisticos, juridicos e tributarios (Estatuto da Cidade) utilizados pelo Distrito Federal
e Municipios que possibilitam o desenvolvimento urbano do territorio. Assim, sempre
que possivel, procura-se correlacionar a incidéncia desses instrumentos articulados a
promoc¢do da habitacdo social e, também, a existéncia de articulagBes da legislagdo e
planejamento com a questdo metropolitana.

No ano de 2001, a Secretaria do Planejamento e Desenvolvimento do Estado de
Goiéas, em parceria com a Agéncia Goiana de Desenvolvimento Regional (AGDR/GO),
firmou um termo de cooperacao técnica com 0s municipios goianos integrantes da Ride-

DF para apoiar a elaboracgdo do plano diretor, por meio da contratacdo de uma empresa
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de consultoria. Os municipios integrantes da AMB possuem plano diretor vigente, porém
em sua maioria sdo defasados, uma vez que ndo foram revisados em conformidade com
o0 prazo legal ou adequados a nova dindmica urbana.

Nas visitas aos Orgdos de planejamento dos respectivos municipios foi
identificado que Valparaiso de Goiés, Aguas Lindas de Goiés, Luziania e Santo Ant6nio
do Descoberto revisaram o plano diretor entre os anos de 2012 e 2013. Contudo, em sua
maioria 0s instrumentos aprovados nos respectivos planos nao foram regulamentados e
implementados.

O mapeamento dos instrumentos de gestdo urbana local, existentes nos
municipios, para promover o fortalecimento da participagdo e do controle social se
revelou fragil. Em cinco municipios foi verificado que ndo existem conselhos de politicas
urbanas locais, e em outros sete municipios onde existem, eles ndo se reuniram nos
ultimos doze meses, 0 que aponta a fragilidade da insercdo dos canais de participacao
ativa da sociedade em reivindicar seus direitos na construcdo de politicas urbanas coesas
a realidade.

Observou-se, também, que houve inducdo do poder local e dos agentes sociais em
retomar as atividades dos conselhos locais de politica urbana em virtude da 52 Conferéncia
Nacional das Cidades, realizada no ano de 2013. No entanto, a pesquisa in loco nos
municipios constatou dificuldades na retomada dos conselhos locais pds-conferéncia, em
especial no gque diz respeito ao desinteresse do poder publico em debater nos conselhos
as acles e investimentos em prol do desenvolvimento urbano junto a comunidade.
Também ndo houve resposta em nenhum dos municipios sobre a articulacdo dos
conselhos com as prefeituras para as demandas e prioridades a serem elencadas e a
organizacdo de infraestruturas para as audiéncias locais.

Na maioria das vezes, a compreensdo dos gestores municipais € que as reunides
com a comunidade deveriam ser realizadas para apresentar as acles, € n&o
necessariamente para pactuar junto com a sociedade as estratégias para a alocacdo de
investimentos e acdes prioritarias das politicas urbanas.

Em relacdo a existéncia das leis urbanisticas basicas, como por exemplo lei de
perimetro urbano e a lei de parcelamento do uso e ocupacdo do solo, verificou-se que em
oito municipios a lei de zoneamento ou uso e ocupacao do solo se apresentaram como
parte integrante do respectivo plano diretor. Os demais possuem a lei, porém esta ndo se
apresenta como integrante do plano diretor. Tambem foram constatadas mudancas

recentes na lei de perimetro urbano dos municipios, para ampliar a &rea urbana e
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favorecer o parcelamento para fins urbanos, em funcdo dos recentes empreendimentos
habitacionais.

A integracéo da lei de zoneamento ou do uso e ocupacédo do solo ao Plano Diretor
deve-se mais ao momento de elaboracdo do primeiro plano diretor — meados de 2004-
2006 —, visto que oportunamente 0s municipios incorporaram parte das leis urbanisticas
até entdo inexistentes nos municipios ao Plano Diretor. Essa estratégia relaciona-se mais
a otimizacdo de elaboracdo de instrumentos do que a indugdo de acdes cooperadas de
zoneamento e ampliacdo do perimetro urbano, integradas as diretrizes estabelecidas nos
respectivos planos diretores.

No que tange & existéncia dos instrumentos urbanisticos mais recorrentes nos
respectivos planos diretores locais, constatou-se a predominancia dos seguintes
instrumentos: transferéncia do direito de construir (4 Municipios), Solo Criado ou
Outorga Onerosa do Direito de Construir (8 Municipios), contribuicdo de melhoria (10
Municipios), aplicacdo do Imposto Predial e Territorial Urbano Progressivo (9
Municipios), aplicacdo do Parcelamento, Edificacdo ou Utilizagdo Compulsorios (5
Municipios), Estudo de Impacto de Vizinhanca (5 Municipios), instrumento de
Desapropriacdo com Pagamento em Titulos (1 Municipio), aplicacdo do Direito de

Preempcdo (2 Municipios) e previsao de operacdo consorciada (1 Municipio).
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Figura 27 - Existéncia de tipos de instrumentos urbanos nos Municipios da AMB
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Também foi constatada a existéncia de cadastro imobiliario e de cobranca do
IPTU em todos os municipios. Em relagdo as isenc¢des do IPTU, verificou-se que em oito
municipios ha isencéo parcial do IPTU e em sete municipios h& isencéo total do IPTU
para alguns tipos de imoveis como igrejas, por exemplo. No entanto, ndo foi verificada
nenhuma acao municipal de tarifas diferenciadas para os empreendimentos habitacionais
voltados para o atendimento das familias enquadradas na faixa de renda 1 do Programa
Minha Casa, Minha Vida (PMCMV).

Outra estratégia adotada pelos Municipios para atrair empresas e investimentos
externos refere-se a aplicacdo de mecanismos de incentivo a implantacdo de
empreendimento (11 Municipios). Por exemplo, em quatro municipios é utilizada cessao
de terrenos e em outros sete a doagédo de terrenos.

Sublinha-se que a doacdo de terreno, além de estar inserida como uma estratégia
de atracdo de investimentos, também é apontada pelo poder publico para a contratacdo de
empreendimentos habitacionais para a populacéo de baixa renda em menor escala, ainda
que em nenhum plano diretor tenham sido delimitadas as areas objetos de intervencéo de
projetos voltados a habitacdo social, a tipologia dos empreendimentos e a faixa de renda.

Em todos os planos diretores esta presente a necessidade de incorporacdo do
instrumento - Zonas de Interesse Social -, para a promocao da habitacéo social e para fins
de regularizacdo fundiaria. No entanto, verifica-se que o tipo mais recorrente nos planos
diretores € a existéncia de ZEIS ocupada. Essa foi uma estratégia adotada pela grande
maioria dos municipios para facilitar as acdes posteriores de regularizacdo fundiaria. Ja
as ZEIS do tipo areas vazias destinadas para fins de habitacdo social ndo sdo recorrentes.
Ainda que os planos diretores sinalizem a necessidade, estas ndo foram delimitadas, nem
implementadas, e ndo consta o limite de renda do perfil da populacéo, além de inexistirem
projetos.

O mapeamento e a analise dos instrumentos urbanos permitem identificar a
existéncia dos instrumentos nos Municipios e as desarticulacBes nas estratégias de
planejamento urbano. Para ilustrar, nos municipios que afirmaram a existéncia de
cobranca do IPTU progressivo, verifica-se a falta de articulagcdo e regulamentagdo do
instrumento anterior, isto €, do instituto do parcelamento, edificacdo ou utilizagdo
compulsorios (Peuc). Vale sinalizar que sem a regulamentacdo do instituto do PEUC é
deficitaria a presenca do IPTU progressivo no plano diretor. Ou seja, ndo se aplicam o
IPTU progressivo e a desapropriagdo com pagamento em titulos, se antes ndo houve o

descumprimento pelo proprietario do imoével do instituto do Peuc.
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Por sua vez, a engenharia para que 0S municipios possam regulamentar a
aplicacdo do PEUC + IPTU progressivo + desapropriacdo necessita estar articulada a
definicdo dos coeficientes de aproveitamento que caracterizam e identificam os imoveis
ou terrenos vagos, ndo utilizados ou subutilizados, bem como a atualizacdo da planta
venal. Em nenhum Plano Diretor ou em lei especifica municipal foram apresentadas as
regras, isto é, as condicOes previstas para a aplicagdo desses instrumentos.

Este fato denota que, em grande parte dos instrumentos existentes na lei do plano
diretor, além de ndo serem autoaplicaveis, as diretrizes ndo foram regulamentadas por lei
especifica e a0 mesmo tempo ndo existe acdes de monitoramento da gestdo dos
instrumentos e de que forma a aplicacdo dos instrumentos tem gerado efeitos positivos
no enfrentamento da questdo habitacional. Nas entrevistas com os gestores locais, foi
ressaltada a falta de capacidade técnica e de gerenciamento no decorrer do tempo da
aplicacdo do instrumento. Além disso, faltam programas federais que incentivem a
capacitacdo, modernizacdo e assisténcia técnica e o melhoramento da estrutura de
desenvolvimento urbano local foram destacadas pelos gestores.

A auséncia na delimitacdo das ZEIS vazias pelo poder publico local fragiliza as
acOes de enfrentamento a especulacdo imobiliaria e a implementacdo da habitacdo de
interesse social bem localizada. As ZEIS vazias sd&o um importante instrumento para
garantir a construcgdo e o controle social da politica urbana, bem como a criagdo de banco
de terras que se articulem as politicas habitacionais existentes nos municipios.

Em termos de gestdo publica e capacidade administrativa, ha enormes
discrepancias na estrutura de planejamento e gestdo urbana dos municipios que integram
a AMB, o que traz enormes dificuldades em ac¢Ges consorciadas, uma vez que 0s niveis e
a capacidade de adocéo e estratégias conjuntas para o desenvolvimento urbano implicam
acordos e corresponsabilidades de todos os entes.

Pode-se reforcar as lacunas de capacidade do poder publico local em
implementar os instrumentos urbanos para fomentar o acesso a terra urbanizada e
assegurar a funcdo social. Ainda que o poder local tenha a sua parcela de
responsabilidade, a reversdo desse processo, isto é, de ndo aplicacdo efetiva dos
instrumentos urbanos, é um grande desafio para esses municipios, haja vista que estes,
em sua maioria, tornaram-se municipios em pouco mais de vinte anos, resultado dos
processos de desmembramento ou emancipagdo, além de terem sua estrutura urbana

modificada em fun¢do da dindmica urbana de Brasilia.
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Portanto, a fragilidade da existéncia e aplicacdo da legislacdo urbana bésica —
elaboracdo de planta cadastral —, a implementacdo de leis de zoneamento, a delimitagéo
do perimetro urbano, a legislacdo para especificar os tipos de uso e ocupacao do solo,
essenciais para o ordenamento do territorio, em sua maioria ndo séo efetivas e trazem
graves problemas na estrutura de planejamento urbano, sobretudo habitacional.

A falta de clareza que a auséncia de aplicacdo da legislacdo urbanistica traz a
dindmica urbana é notavel em todas as prefeituras visitadas, com distintos graus. Para
ilustrar, inexistem atividades de avaliacdo das politicas urbanas municipais e de
efetividade da aplicacdo dos instrumentos previstos no Plano Diretor para subsidiar uma
revisdo e recomposi¢do de instrumentos urbanos aderentes a realidade local. Outro ponto
que chamou atencdo diz respeito as recentes alteracdes realizadas nas leis de perimetro
urbano ou na lei de uso e ocupacdo do solo. Os novos zoneamentos propostos parecem
ndo ter viabilizado o acesso a terra urbanizada. Em vez disso, em geral foram objetos de
pressao politica dos empreendedores imobiliarios para modificar o uso rural em urbano,
ampliando a zona urbana periférica para a constru¢cdo de novos empreendimentos
habitacionais.

Contata-se a inexisténcia, em todos os planos diretores, de diretrizes e estratégias
que estejam correlacionadas a dinamica metropolitana e as consequéncias desse processo
nas estruturas local e regional. O Unico documento governamental que reconhece a
questdo metropolitana e aponta a necessidade de acdes integradas é o PDOT-DF.

No PDOT-DF, um dos objetivos de planejamento é a promocdo de uma gestao
compartilhada entre os setores publicos, privados e sociedade civil, envolvendo os
municipios limitrofes ao Distrito Federal, de modo a viabilizar a integracdo das acdes de
planejamento e gestdo do territério, diante da concentracdo ndo somente de empregos,
mas também de servicos e de equipamentos publicos.

Para tanto, o PDOT-DF reconhece a necessidade de integracdo da politica de
ordenamento territorial com as demais politicas setoriais que tenham reflexo no processo
de planejamento e gestdo do territério do Distrito Federal e de seus municipios limitrofes.
O PDOT-DF, também, recomenda a criacdo de novas institucionalidades, embora ndo
mencione quais seriam estas institucionalidades.

Também reconhece a necessidade de concertacdo entre as iniciativas de politicas
publicas setoriais do Distrito Federal em articulacdo as acdes promovidas pelo Estado de
Goiés e dos governos locais, na medida em que se percebe a conformagéo de uma area

metropolitana de Brasilia, incluindo a complexidade de fatores e agentes envolvidos na
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dindmica do territorio. No entanto, nenhum instrumento ou estratégia foi proposta no
PDOT para o fomento a institucionalidades integradas.

Sublinha-se que as estratégias de agdes integradas para o enfrentamento dos
problemas urbanos entre o DF e 0s municipios goianos sdo reconhecidas nos recentes
planos distrital, estadual e municipais de habitacdo social. Nesses planos foi sinalizada a
necessidade de formulacdo de estratégias para o ordenamento territorial e do
planejamento habitacional integrado, mas novamente sem apontamentos de diretrizes ou
instrumentos a serem utilizados.

A exigéncia de elaboracdo de planos municipais de habitacdo é uma acao recente
no pais, uma vez que esta obrigatoriedade vincula-se a adesdo dos Municipios, Distrito
Federal e Estados ao Sistema Nacional de Habitag&o de Interesse Social (SNHIS) com
um dos requisitos para acessar recursos federais vinculados ao FNHIS.

No Estado de Goias, observam-se uma forte inducéo e apoio institucional aos
municipios no que diz respeito a elaboracdo dos respectivos planos municipais de
habitacdo, por meio da Agéncia Goiana de Habitagdo (AGEHAB).

No Plano Estadual de Habitacdo de Goids (PEHIS-GO), se reconhece, pela
primeira vez, em documentos governamentais, a dindmica metropolitana em duas regifes
de planejamento do estado, quais sejam, a Regido Metropolitana de Goiania e a Regido
Entorno do Distrito Federal, cujo polo estd em outra Unidade Federativa, ou seja, no
Distrito Federal. Ambas as regides se destacam como as areas de maior necessidade de
politicas habitacionais voltadas para a producdo de moradias, em especial para o
atendimento da populacéo de baixa renda.

Todos os municipios goianos que integram a AMB aderiram ao SNHIS. Apenas
dois municipios — Aguas Lindas de Goias e Luziania — ndo haviam elaborado o plano de
habitacdo até a finalizacdo desta pesquisa. O Municipio de Aguas Lindas de Goias
executou o distrato do termo e devolveu os recursos recebidos.Vale destacar que ambos
0s municipios receberam recursos federais vinculados ao FNHIS de apoio a elaboragdo
do plano local de habitacdo. A prefeitura de Luziania firmou convénio com o Ministério
das Cidades entre 2010 e 2014 e recebeu aproximadamente R$ 35 mil. A prefeitura de
Aguas Lindas de Goias firmou convénio entre 2008 e 2012, tendo recebido
aproximadamente R$ 58 mil do governo federal para apoio a elaboracdo do plano local.
Nas entrevistas realizadas nas prefeituras foi sinalizado que as ac¢Ges de elaboracédo dos

planos estavam em andamento, porém ndo foi possivel identificar o prazo e o tipo de
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acOes de envolvimento com a comunidade, assim como o0 prazo para a finalizacdo dos
respectivos planos locais de habitagéo.

E a primeira vez que esses municipios elaboraram de forma especifica um
diagnostico local da problematica habitacional. Em linhas gerais, os planos trazem um
diagnostico do setor habitacional dos ultimos dez anos. Os municipios procuraram
evidenciar a importancia do planejamento e acesso a recursos federais para a producédo de
novas moradias, a fim de reduzir ou zerar o déficit habitacional para a populacdo de zero
a trés salarios minimos.

O foco de zerar o déficit habitacional mostra-se prioritario nas estratégias
apontadas em todos 0s planos habitacionais, mas inexistem recursos ou clareza nas a¢oes
para o enfrentamento das necessidades habitacionais relacionadas a acOes efetivas de
regularizacdo fundiaria, acGes proativas de prevencdo a informalidade e a favelizacéo.
Nesse aspecto os planos diretores e de habitacdo parecem ndo incorporarem diretrizes
ou potencializarem de forma adequada tais acGes ao planejamento territorial.

A maioria dos planos habitacionais apresentou uma estrutura programatica e de
eixos semelhantes. Por exemplo, foram destacados os principios e objetivos alinhavados
com a Politica Nacional de Habitacdo, a necessidade de adocdo de estratégias para
garantir o direito universal a moradia, a fim de assegurar a funcdo social da cidade com
participacdo democratica da sociedade civil na gestdo da politica urbana municipal.

As linhas programaticas dos planos locais de habitacdo em sua maioria se
resumem a necessidade de producdo de novas moradias. Raros sdo os planos que
estabelecem acdes e areas de intervencdo para estratégias de promocgdo para a
regularizacdo fundidria em interface com os instrumentos urbanos contidos nos
respectivos planos diretores, como delimitacdo das areas para a construcdo de moradias
de interesse social.

No quesito governanga metropolitana, em todos os planos de habitacdo ha o
reconhecimento da necessidade de articulacdo intermunicipal com o DF para a promocgao
de consorcios e o tratamento integrado da questdo habitacional, em especial “colocando
em pauta o debate sobre habitacdo, cidade e regido”. Contudo, em nenhum deles se
propuseram algum mecanismo, agao ou diretriz.

Ja no Plano de Habitacdo do Distrito Federal (PLANDHIS-DF) é destacada a
necessidade de articulacdo regional-metropolitana com 0s municipios goianos mais
préximos do Distrito Federal, uma vez que a demanda habitacional desses municipios

pressiona o planejamento e gestdo habitacional do DF. Por exemplo, o plano distrital
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aponta casos de municipios goianos vinculados a AMB que ndo chegaram a executar
nem a metade de sua necessidade habitacional vinculada a producdo de moradias.

H& casos de municipios que contrataram mais do que o dobro de unidades
habitacionais, superando, inclusive, seu déficit habitacional, o que traz indicativos de que
parte da populacéo residente no DF pode estar equacionando sua necessidade habitacional
a partir da aquisicdo de unidades habitacionais localizadas nos municipios goianos que
exercem forte relacdo metropolitana com o DF.

Portanto, as estratégias setoriais de planejamento, ordenamento e gestdo
habitacional implantadas pelos governos distritais € municipais, somadas a auséncia de
clareza dos mecanismos que viabilizem uma articulagcdo habitacional, tém impactado de
forma negativa no que tange a efetivacdo dos objetivos e diretrizes estabelecidas em
todos os planos habitacionais. Por sua vez, as novas relagdes metropolitanas resultantes
desse processo de producao de casas tém se intensificado, sobrecarregando as redes de
infraestrutura e servicos urbanos existentes ou estabelecendo a necessidade de ampliagao
ou planejamento de novas redes de infraestruturas nem sempre planejadas em
concomitancia ao periodo de contratacdo e execucdo dos empreendimentos.

Os planos habitacionais locais realizaram uma importante acdo de mapear as
deficiéncias e prioridades para o atendimento das necessidades habitacionais, muito
embora esse mapeamento, em linhas gerais, se resumiu a diagnosticos e comparagdo das
necessidades dos individuos inscritos nos cadastros habitacionais, o que ndo equivale a
real demanda das necessidades habitacionais do municipio. Por sua vez, os planos
destacaram majoritariamente como origem de recursos o Programa Minha Casa, Minha
Vida como fonte de aporte para o atendimento das necessidades habitacionais locais,
porém raros foram os planos habitacionais que apresentaram programas locais utilizando-
se de recursos proprios e federais na tentativa de estruturar uma politica local de
habitacdo, como Padre Bernardo e Cocalzinho de Goias, por exemplo. Em nenhum plano
local de habitacdo analisado foi constatada a elaboragéo de uma politica local de habitacao
diversificada e articulada com os instrumentos do plano diretor para a promogdo de
moradias integradas a cidade, criacdo de programas de regularizagdo fundiaria em dialogo
com as necessidades da sociedade civil.

E muito fragil a relagdo estabelecida nos planos habitacionais e a articulagio com
os planos diretores, seja para dimensionar ou delimitar as areas do Plano Diretor

prioritarias para o atendimento das necessidades habitacionais da comunidade local.
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Nas entrevistas e visitas, ficou constatada a inexisténcia de mapeamento e
levantamento das &reas em que foram ofertadas unidades habitacionais e sua relagdo com
as areas objeto de intervencdo de zonas de interesse social, uma vez que estas, em sua
grande maioria, ndo estao delimitadas. Também é inexistente a criacdo de banco de terras
para novas areas a serem vinculadas com os investimentos em habitacao.

Um exemplo elucidativo é o caso do municipio de Valparaiso de Goias. Em
entrevista, a prefeita informou que o Ministério das Cidades cobra a realizacdo do que foi
proposto uma vez que 0 municipio ndo tem contratado obras habitacionais para o0
atendimento das familias enquadradas na faixa de renda 1.

A prefeita, por sua vez, explicou que o municipio ndo possui terra urbana
disponivel para realizar as contratac@es e critica a revisao realizada no plano diretor na
gestdo anterior, que ndo delimitou ZEIS em éareas vazias. Também foi destacado pela
prefeita que 100% das terras do municipio de Valparaiso de Goias sdo urbanas. Logo ndo
se pode alterar o uso rural para urbano e assim ampliar o perimetro urbano, uma vez que,
do ponto de vista legal, o0 municipio ndo possui area rural.

Este exemplo é emblematico, pois, a0 mesmo tempo em que ndo ha terras
disponiveis para a producdo de moradia social, verifica-se um aquecimento da
contratacdo de obras habitacionais no municipio de Valparaiso. Essa producdo tem
ocorrido em érea privada, a partir da compra e venda de terras particulares de forma
antecipada pelos incorporadores imobiliarios as construtoras, na expectativa de aumento
de lucros com a operacionalizacdo do Programa Minha Casa, Minha Vida.

Nessa arena de interesses, a liberagdo de terras mais baratas, articulada ao
processo empreendedor do capital imobiliario em produzir moradias lucrativas
incorporou em suas estratégias novos eixos territoriais e tipologias de producdo de
moradia, como os condominios e a verticaliza¢do para atrair um perfil de renda localizado
no Distrito Federal.

Essa acdo, em graus de entendimento diferenciados, é reconhecida pela atual
gestdo de Valparaiso. A prefeita reconheceu que essas moradias contratadas pelo
Programa Minha Casa, Minha Vida para o atendimento das faixas 2 e 3 ndo sdo acessiveis
para a populagdo prioritéria das politicas habitacionais locais em Valparaiso. Conforme
destacado pela prefeita, “essa produgdo privada descontrolada traz externalidades

negativas a0 municipio, que precisa responder as demandas da populacdo com pesados
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investimentos em infraestrutura, tais como mobilidade urbana, saneamento e
esgotamento”.>®

Outras entrevistas foram realizadas com prefeitos ou gestores, embora em
nenhuma delas tenha se expressado com o grau de clareza como na entrevista realizada
em Valparaiso de Goiés. Foi recorrente nas entrevistas o entendimento de que esta
producdo de moradias nos atuais municipios goianos ndo tem respondido as necessidades
habitacionais locais. Por sua vez, ao serem questionados sobre as responsabilidades dos
governos locais, estes ndo souberam expressar 0s caminhos possiveis para a reversao da
situacdo e revelaram que os gestores municipais se sentem pressionados para aprovar
projetos que impactardo na gestao e desenvolvimento urbano municipal.

Outros gestores acreditam que atraindo empresas para operacionalizar
empreendimentos e um perfil de populacdo com maior poder aquisitivo podera melhorar
a situacdo econémica do municipio. Quando questionados se a auséncia ou caréncia de
infraestrutura urbana ndo podera gerar novos problemas sociais e o fato de uma populagéo
com maior poder aquisitivo podera pressionar os gestores locais por melhorias de
infraestrutura. Em linhas gerais, sinalizaram que as condicdes dos novos
empreendimentos estdo localizados nas principais linhas de acesso ao DF e que, existe
melhora na infraestrutura urbana local ndo indicando de forma especifica quais seriam.
Ademais, mencionaram 0 projeto ainda na fase de debate da instalagdo do Trem de
transporte de passageiros de Luziania (GO) — Brasilia (DF) conduzido pela ANTT que
trara melhorias no transporte publico e na infraestrutura urbana na Area Metropolitana de
Brasilia.

A investigacdo demonstrou a ineficiéncia na utilizagdo dos instrumentos
urbanisticos articulados a gestao habitacional, apontando desde a auséncia de delimitacdo
de ZEIS tipo areas vazias ou a delimitacdo de ZEIS tipo areas vazias, caso do GDF,
utilizadas para a contratacdo de empreendimentos que néo estdo voltados para a faixa de
renda faixa 1.

A auséncia e efetividade de implementacdo dos instrumentos para a gestdo urbana
e habitacional e a limitada capacidade de gestdo administrativa municipal parecem
emperrar o desenvolvimento de parcerias para a contratagdo dos empreendimentos
habitacionais para o atendimento das familias enquadradas na faixa 1. Acrescente-se a

essa problematica o desenho das atuais politicas federais e estaduais, que néo prioriza a

% Trecho da entrevista realizada com a Prefeita de Valparaiso de Goias na data de 5 de janeiro de 2015 em
Brasilia, DF.



249

aplicacdo dos instrumentos urbanos e ndo articula a politica habitacional ao
melhoramento da gest&o urbana local, o que favorece e amplia a atuacgao dos investidores
privados e influencia a distribuicdo de unidades habitacionais produzidas nestes

municipios.

3.3 Deficit habitacional versus investimentos do Estado de Goias em municipios

vinculados a Area Metropolitana de Brasilia

O conceito de déficit habitacional que pauta o desenvolvimento de politicas
habitacionais em ambito nacional é desenvolvido pela Fundacao Jodo Pinheiro (FJP) em
parceria com o Ministério das Cidades. Desde os anos de 1990 a Fundagdo tem
aperfeicoado a metodologia para quantificar, qualificar e dimensionar o déficit
habitacional brasileiro.

Atualmente, o déficit habitacional é calculado a partir da soma de quatro
componentes®’: (1°) domicilios precarios; (2°) coabitacdo familiar; (3°) onus excessivo
com aluguel urbano; e (4°) adensamento excessivo de domicilios alugados. Os estudos
que estimam o déficit habitacional da FJP auxiliam os gestores publicos em todas as
esferas da Federacgdo para a elaboracéao e aperfeicoamento das politicas habitacionais.

Nos estudos mais recentes englobando o periodo de 2007 a 2012, a FJP estimou
a variacdo do déficit habitacional por componente e apontou uma reducdo do déficit

habitacional em termos absolutos.

37 De acordo com a FPJ (2014), estes componentes sdo calculados de forma sequencial, na qual a verificagéo
de um critério esta condicionada a ndo ocorréncia dos critérios anteriores. Essa forma garante que nao ha
dupla contagem de domicilios, exceto pela coexisténcia de algum dos critérios e uma ou mais familias
conviventes secundarias que desejem constituir novo domicilio.
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Grafico 6: - Variacdo do déficit habitacional brasileiro por componente:
2007-2012

2007 2008 2009 2011 2012

WAdensamento Excessivo M Onus Excessivo com Alguel WCoabitacio Famihiar W Habitacdo Precina

Fonte: FJP (2014).

No ano de 2007, o déficit habitacional estimado era de aproximadamente 6.102
milhdes de unidades habitacionais. J& no ano de 2012 observa-se uma queda para 5.792
milhdes de unidades. No entanto, ao longo do periodo analisado observa-se uma variagdo
entre queda e elevacdo do déficit em termos absolutos. J& em relacdo aos componentes
do déficit habitacional, verifica-se uma queda mais expressiva dos componentes
habitacdo precéria e coabitacdo familiar. JA 0 componente adensamento excessivo em
domicilios alugados apresenta-se constante. No que diz respeito ao componente de
participacdo do Onus excessivo com aluguel nota-se uma elevacdo significativa nos
ultimos trés anos. Ao se estratificar a composicao do déficit habitacional por faixa de
renda, constata-se que mais de 70% estdo concentrados na faixa de renda até trés salarios
minimos.

Ao analisarmos a distribuicio dos componentes do défictit habitaiconal na Area
Metropolitana de Brasilia nota-se que os componentes de maior impacto sdo a coabitagdo
familiar e o excedente de aluguel, respondendo por, respectivamente, 47,7% e 37,2% do
total do deficit da AMB.



Quadro 44 - Componentes do Déficti Habitacional na AMB: Censo 2010
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Proporgio
L. . L. .. . Excedente Adensamento L. Improvisa __ . Nimerode Populagio domicilios
Nome do municipio Déficit Precdrias Coabitagio Rustico Comodos Conviventes . )
de aluguel de aluguel dos domicilios 2010 com
déficit

MNovo Gama 3.588 179 2.144 884 579 132 46 1.020 1.168 26.543 95.013 13,52%
Valparaiso de Goias 5.071 111 2.362 2,113 852 50 61 772 1.592 39.570 132.947 12,82%
ﬂguas Lindas de Goias 5.304 571 2.925 1.140 1.055 401 170 1123 1.850 44,386 159.505 11,95%
Cidade Ocidental 1.858 306 974 443 201 295 11 279 702 15.935 55.883 11,66%
Cristalina 1.568 361 685 481 126 112 249 126 566 13.773 46,563 11,39%
Planaltina 2453 235 1.367 647 345 205 30 233 1.133 23.065 81.612 10,63%
Luzidnia 5.335 395 2.892 1.634 691 334 6l 658 2.256 50.673 174.546 10,53%
Formaosa 3.136 496 1.374 1.089 252 226 270 37 1.337 30.593 100.084 10,25%
Santo Antdnio do Descobertg 1736 81 884 533 303 34 47 104 794 18.021 63.166 9,63%
Alexania 612 30 354 156 43 21 9 86 269 7.502 23.828 8,15%
Padre Bernardo 648 270 300 54 32 204 1] 300 8.197 27.689 7.91%
Cocalzinho de Goids 341 92 179 53 20 88 4 44 135 5.321 17.391 6,41%
Brasilia 116.601 8.642 54.769 46,184 13.923 7.859 783 | 14.954 40.169 785.733 | 2.562.963 14,84%
Total 148.251 11.768 71.207 55.450 18.427 9.961 1.807 15.436 52.277 1.069.312 | 3.541.195 139,69%

Fonte: IPEA (2012). Organizado por Karla Franga.
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Merece destaque que o componente excedente por aluguel é significativo nos
Municipios de Luziania, Valparaiso de Goiés e em Brasilia, ao passo que a coabitagdo é
mais elevada em Brasilia, Aguas Lindas de Goias, Luzinia, Valparaiso de Goias e Novo
Gama. Vale lembrar que 0 PMCMV néo foi desenhado visando ao enfrentamento
significativo na reducdo do componente excedente do aluguel, sendo necessaria a
elaboracdo de politicas alternativas para a reducdo deste componente, que tem se
mostrado elevado, em especial, nas areas metropolitanas.

Em consonancia aos estudos apontados pela FJP, o Plano Estadual de Habitacéo
de Goias reconhece que 0s municipios que integram a Regido de Planejamento do estado
de Goias — “Regiao do Entorno do DF”” — detém de 5% a 10% do déficit habitacional do
estado. Considerando as informacgdes registradas no cadastro do Programa Moradia
Digna, sob a coordenacdo da AGEHAB (GO), confirma-se que a regido do entorno do
DF detém uma demanda habitacional de 8% a 12%, sendo considerada a terceira regiao
do estado com maior demanda para a construgdo de casas e também em construcdo em
terreno proprio cujo enquadramento de renda é majoritariamente até um salario minimo.
Assinale-se que os dados da demanda habitacional representam as necessidades
habitacionais espontaneas registradas no cadastro de habitacdo, diferentemente do déficit
habitacional, pautados nos dados da FJP e do Censo 2010.

Figura 27 - Demanda Habitacional por Regido de Planejamento do Estado
de Goiés
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Uma das metas do Plano Estadual de Habitacdo para a provisdo de moradia social
foi verificar a quantidade de terra publica do Estado nos Municipios disponiveis por
regides de planejamento, para induzir a construcdo de unidades habitacionais. Ao total,
foi verificada a quantidade de 41 areas disponiveis, sendo que sete delas foram
identificadas na Regido de Planejamento “Entorno do DF”. Nestas sete areas o Plano
Estadual apresentou a proposta de construir 1.265 (mil duzentas e sessenta e cinco) novas
unidades habitacionais com recursos do FAR (faixa 1). No entanto, nas entrevistas
realizadas nas Prefeituras ndo foi identificada a localizacéo dessas areas, assim como nao
foi possivel ver se estas de fato estdo sendo utilizadas para a construgdo de unidades
habitacionais destinadas para as familias de mais baixa renda.

Ja em relacdo aos investimentos do Estado destinados para a urbanizacdo de
assentamentos precarios, realizados por meio do PAC, 39,3% destes recursos foram
destinados a obras e investimentos em municipios localizados no Entorno do Distrito

Federal.

Figura 28- Municipios com principais Investimentos PAC (OGU +FNHIS)
em andamento: 2012
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Os investimentos em urbanizacao de favelas na Regido do Entorno do DF ficaram
atrds apenas dos investimentos aportados na Regido Metropolitana de Goiénia, que
atingiu 46% dos R$ 161 milhGes de recursos contratados pelo Estado até o ano de 2012.
O volume de familias atendidas com os investimentos se revelou superior na regido do
Entorno do DF (56,4%), se comparado a Regido Metropolitana de Goiania (33,6%)
(PEHIS-GO, 2012).

Nota-se que, dos investimentos aportados pelo Estado de Goias na Regido do
Entorno do DF, os principais municipios contemplados foram aqueles que apresentaram
forte dindmica metropolitana com o DF, a saber: Aguas Lindas de Goias, Luziania,
Cidade Ocidental, Novo Gama e Valparaiso de Goias.

Ao analisarmos os convénios firmados na area de habitacao entre o Ministério das
Cidades e os Municipios integrantes da Area Metropolitana de Brasilia verifica-se que
todos os municipios (Ver Apéndice L) firmaram convénios visando melhorar obras de
infraestrutura urbana, melhoria das condi¢fes de habitacdo para populagdo de baixa
renda.

Nota-se que Aguas Lindas de Goias, Novo Gama, Cidade Ocidental e Luziania
foram os municipios integrantes da AMB que firmaram um elevado nimero de convénios
em termos quantitativos e de recursos orcamentarios. Nas entrevistas e visitas a campo
nos respectivos municipios os gestores locais ndo souberam informar a localizacéo e

situacdo das obras objetos desses convénios.

3.4 A producéo Habitacional do PMCMV na Area Metropolitana de Brasilia:

novas reconfiguracgdes urbanas

Esta secdo tem por finalidade verificar a distribuicdo e os recursos do programa
Minha Casa, Minha Vida e seus impactos na reconfiguracio urbana na Area
Metropolitana de Brasilia.

Os procedimentos metodoldgicos adotados para a identificagdo e mapeamento dos
empreendimentos habitacionais na Area Metropolitana de Brasilia dividem-se em trés
etapas. A primeira etapa foi de identificacdo do volume de empreendimentos
habitacionais financiados pelo Programa Minha Casa, Minha Vida a partir dos dados
oficiais fornecidos pelo Ministério das Cidades, Caixa Econdmica Federal e a AGEHAB.

A segunda etapa foi de tratamento dos dados, comparacdo do volume de contratacéo,
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identificacdo das faixas de renda e fonte de financiamento envolvidos nas contratacGes.
Outro procedimento adotado foi a espacializacdo desses empreendimentos nos
municipios, sobretudo a partir dos enderecos fornecidos pelo Ministério das Cidades e,
em alguns casos, pelos Municipios e pela AGEHAB. Nesta etapa, houve dificuldades®®,
uma vez que a Caixa e o Ministério das Cidades ndo encaminharam os dados
georreferenciados ou o endereco de todos os empreendimentos. Para identificar a
localizagdo aproximada dos empreendimentos, para a obtencdo dessas informacgdes
realizaram-se entrevistas com o0s gestores puablicos, que em sua maioria apenas
sinalizavam o bairro o que dificultou a elaboracdo de mapas com localizacdo
georreferenciada. Na terceira etapa foram realizadas entrevistas com os agentes do
poder publico municipal. Essas entrevistas auxiliaram na compreensdo do funcionamento
dos chamamentos publicos e da abertura de processo para habilitacdo de empresas que se
interessassem em apresentar os projetos.

As entrevistas e visitas aos empreendimentos®® também contribuiram para a
compreensdo da producéo habitacional e sua relagdo com a questdo metropolitana. Nessas
visitas foram realizadas observacGes acerca da infraestrutura dos empreendimentos,
conversas informais com a comunidade relatando as principais dificuldades de insercédo
urbana e social dos empreendimentos.

Cabe assinalar que, nesta pesquisa, entende-se inser¢do urbana como a forma em
que as unidades habitacionais se articulam no espaco urbano, considerando a sua
localizacgdo e suas conexdes com as infraestruturas e o atendimento por servicos publicos
(ABIKO; ORNSTEIN, 2002).

As contratagdes do Programa Minha Casa, Minha Vida para o atendimento da
faixa 1 com financiamento do FAR ocorreram desde a etapa 1 do PMCMYV. O municipio
de Aguas Lindas de Goias foi o primeiro a contratar obras destinadas para o atendimento
da faixa 1 no ano de 2009, com 199 unidades habitacionais na tipologia casa/loteamento
e execucgdo da construtora Davila Reis. No ano de 2010, ainda na etapa 1 do PMCMV,
ocorreu a contratacdo de mais 104 unidades habitacionais. Na segunda fase do PMCMV
foram contratadas com financiamento do FAR, em toda a AMB, 2.813 (duas mil

oitocentas e treze) unidades habitacionais nos municipios de Aguas Lindas de Goiés

38 As dificuldades para a obtencdo de dados pode ser observada nas respostas institucionais do Ministério
das Cidades e Caixa, conforme apéndice J.
39 A relacdo dos empreendimentos visitados encontra-se no Apéndice G.
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(903), Formosa (723), Luziania (499) e Planaltina (688). O maior volume de unidades
contratadas para o atendimento das familias enquadradas na faixa 1 ocorreu no municipio
de Aguas Lindas de Goias, respondendo por 42% do volume de contratagdo dos
municipios que integram a AMB. Todos esses empreendimentos apresentam a tipologia
de casa/loteamento, diferentemente dos empreendimentos contratados pelo DF, para o
atendimento da faixa 1, que apresentam um padréo vertical.

Nas analises relacionadas as formas de financiamento e atendimento das
necessidades habitacionais da faixa 1, destaca-se a producdo habitacional com
financiamento do FDS, nos municipios de Planaltina, Formosa e Novo Gama. Na
primeira fase do PMCMYV, pela modalidade do PMCMV-E, foram contratadas, pelos trés
municipios na primeira etapa do Programa, 818 unidades habitacionais. Somente no
municipio de Planaltina 0 PMCMV-E representa 60% das obras contratadas para o
atendimento da faixa 1.

J& na segunda fase do Programa nota-se uma reducdo de contratacdo pela
modalidade PMCMV-E, se comparada a fase 1. Na segunda fase houve a contratacéo de
541 unidades habitacionais em apenas dois municipios — Santo Antonio de Goias e
Luziania. Santo Antdnio de Goias contratou apenas o empreendimento Loteamento
Parque Estrela Dalva XV1I, com 149 unidades. Ja 0 municipio de Luziénia contratou dois
empreendimentos, totalizando 392 unidades, distribuidas entre o Residencial Alfa e o
Residencial Almirante Vermelho, no Parque Alvorada, com a tipologia casa/loteamento.
Vale ressaltar que o Residencial Alfa encontra-se em andamento, com medicGes entre
25% e 50% das obras.

Também para o atendimento da faixa 1, apenas os municipios de Alexania e Padre
Bernardo se enquadram nos requisitos para contratacdo pela modalidade do PMCMV-
Oferta Publica para o atendimento da faixa 1. Respectivamente, Alexania contratou 49
UHs e Padre Bernardo 50 UHs na oferta de 2009 e com estimativas de medigdes entre
75% e 95%.

Somando todas as modalidades do PMCMV em operacdo nestes municipios
destinadas para o atendimento da faixa 1, os municipios goianos integrantes da
AMB/Ride-DF contrataram 5.074 unidades habitacionais. Considerando, o déficit
habitacional urbano dos municipios goianos integrantes da AMB é de aproximadamente
30 mil unidades para a faixa de renda 1 e para o recorte da AMB com a insercéo do DF ¢

de aproximadamente 102 mil unidades na faixa 1.
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Ao comparar o volume de unidades contratadas na primeira fase do programa em
relacdo a segunda fase para o atendimento da faixa 1 vinculado ao FAR, verifica-se novas
frentes de expansdo da modalidade. Vale destacar, que somente 0 municipio de Aguas
Lindas de Goias, contratou pelo FAR na primeira fase do programa. Ao passo, que na
segunda fase do programa, nota-se um eixo de contratacdes nos municipios de Aguas
Lindas de Goias/ Luziénia/Planaltina de Goids/ Formosa. A tipologia dos
empreendimentos direcionados para o atendimento das mais de menos baixa renda nos
municipios integrantes da Area Metropolitana de Brasilia s&o majoritariamente do tipo
casa/loteamento, diferentemente do perfil verticalizado e na forma de condominio
fechado presente no Distrito Federal.

Também, ao comparar as construtoras que operam do PMCMV nos municipios
da AMB e no DF que operacionalizam os empreendimentos direcionados para a Faixa 1,
nota-se que nos municipios integrantes da AMB sdo as pequenas e médias construtoras
que operam ao passo que no DF sdo as médias e grandes construtoras. Na primeira e
segunda fase do programa nos Municipios da AMB sdo as pequenas e médias que
operam 0 Programa. Em linhas gerais, sdo sempre as mesmas construtoras o que
demonstra uma forte influéncias destas em impor seus projetos, suas formas e padrédo
construtivo e revela a dificuldade do poder publico, em especial o municipal de propor
mudangas e adequagdes.

A pesquisa permitiu identificar também a forte relacdo entre poder publico
municipal e o grupo de construtoras, na doacédo de terrenos por parte do poder publico e
execucdo dos projetos de forma isolada pelas construtoras. Por outro lado, observa-se
que ndo existe nas Prefeituras um planejamento de projetos antecipados, como ocorre na
estrutura do GDF.

Na figura 29, observa-se o volume absoluto das contratacGes de empreendimentos
realizadas na modalidade FAR pelos municipios goianos integrantes a AMB nas duas
fases do PMCMV.
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Aguas Lindas de Goias é um dos municipios que mais contrataram
empreendimentos para o atendimento da faixa 1. O primeiro empreendimento contratado
ocorreu no ano de 2009, para a construcao de 203 unidades habitacionais em duas etapas.
O primeiro deles é o Residencial Betel, com 199 (cento e noventa e nove) unidades, no
valor total de R$ 6.657.000,01, e o Residencial Betel I, com 104 (cento e quatro)
unidades, no valor total de R$ 4.056.000,00. O empreendimento foi executado pela

construtora Davila Reis, na tipologia casa/loteamento.

Figura 30 - Residencial Bethel I

e O TCU recomendou melhoramento da pavimentagdo, pois esta estava abaixo do aprovado no
projeto basico do empreendimento.
Fonte: Assessoria de Imprensa da Prefeitura Aguas Lindas (2014).

As visitas em Aguas Lindas foram realizadas no empreendimento Residencial
Bethel, o que permitiu identificar a tipologia dos empreendimentos, ou seja, o tipo casa
(unidade habitacional térrea), e também a insercdo urbana do empreendimento, a
existéncia ou ndo de areas providas de equipamentos comunitarios, cComércio e servigos
voltados & saude, educacdo, seguranca, transporte e lazer. O empreendimento estd
localizado no bairro Jardim Planalto, entre as quadras A e L, apresenta patologias nas
construgdes internas das residéncias, auséncia de comércio, escola e posto de salde na
vizinhanca e graves problemas de acesso ao transporte publico e mobilidade urbana.

Assinale-se que a qualidade da pavimentac&o esté fora dos padrdes do projeto. Na visita
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realizada ao empreendimento foi constatada a auséncia de pavimentacdo. Os moradores
que concordaram em receber a visita da pesquisadora em seus lares ndo permitiram a
reproducéo de fotos.

Outro empreendimento contratado via FAR € o Residencial Vitoria Régia,
localizado no Bairro Parque da Barragem. O empreendimento apresenta quatro etapas.
Essas etapas foram contratadas em 2010 (12 etapa) e as demais no ano de 2013 (em
andamento). Observa-se que o Residencial Vitoria Régia estd em uma éarea nao
consolidada, e no entorno do empreendimento constatou-se a auséncia de equipamentos
e servigos, como escola, creche, unidade basica de salde, area de lazer. Essas informacdes
confirmaram a desconex&o na escolha da localizagéo do terreno e nas diretrizes do Plano
Diretor. Nas entrevistas com 0s gestores municipais, observam-se a fragilidade de acGes
em delimitar ZEIS em areas vazias, a inexisténcia de banco de terras ou acfes da
administracdo municipal de adotar taxas diferenciadas para as familias de baixa renda em
relacdo aos impostos e servicos a serem cobrados. Sobre este Gltimo item o gestor
entrevistado revelou desconhecimento.

Acerca desse assunto, os moradores do residencial Bethel, nos relatos informais,
enfatizaram a dificuldade em realizar o registro do imovel, pelo fato de as taxas cobradas
do ITBI e as outras taxas cartoriais serem elevadas para a sua renda. Também enfatizaram
problemas na qualidade das moradias, sinalizando patologias, como
vazamentos/infiltraces/rachaduras em paredes, pisos ou tetos, defeitos em janelas e

portas e, sobretudo, a falta de pavimentacéo.

Outro empreendimento visitado e com obras concluidas foi o Residencial Jardim
Planalto, localizado na Avenida Flamboyant, setor Bela Vista, municipio de Formosa.
Esse empreendimento foi executado pela construtora Infracon, com a contratacdo de 496
unidades do tipo casa, com area Util de 38,25 m2, todas divididas em dois quartos, sala,
banheiro, cozinha e area de servico externa. Esse empreendimento recebeu investimento

total de R$ 23,3 milhdes, com recursos do Fundo de Arrendamento Residencial (FAR).
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Figura 31 - Residencial Jardim Planalto

Fonte: Imprensa da Prefeitura de Formosa, GO.

Considerando os aspectos de insercdo urbana do empreendimento, observa-se que
a localizacdo do terreno ocorreu em area ndo consolidada, mas apresenta uma melhor
insercdo, se comparado ao empreendimento Bethel. A qualidade das unidades visitadas
apresentaram numero menor de patologias relatadas pelos moradores. O Residencial
Jardim Planalto encontra-se em um bairro que apresenta oferta de servi¢os, como
supermercado, farmécia, escola, embora em nimero reduzido.

Em Luziénia, o Residencial Jardim S&o Paulo, contratado no ano de 2013,
encontra-se com as obras em andamento, sendo executadas 499 unidades habitacionais.
Trata-se de um novo bairro a ser construido em Luziania, cuja localizacdo é préxima a
BR-040, principal via de ligacdo com o Distrito Federal. Até a realizacdo desta pesquisa,
as obras estavam em estdgio inicial, ndo sendo possivel avaliar a construcdo dos
equipamentos urbanos. Sublinha-se que nas proximidades do terreno inexistem
equipamentos publicos e servigos urbanos.

No municipio de Planaltina de Goias, encontra-se também, em estagio inicial,

a execugdo das obras do Residencial Sdo Francisco, localizado em area proxima ao
bairro Jardim das Palmeiras 2. As obras sdo executadas pela Joares Construtora, e a
previsdo € que sejam construidas 688 unidades habitacionais para o atendimento da
faixa 1. Vale sublinhar que ndo foi possivel ter acesso ao estagio dos empreendimentos
do Residencial Jardim S&o Paulo, em Luziania, e do Residencial S&o Francisco, em
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Planaltina de Goias, pelo fato de os dados do projeto ndo terem sido detalhados pelas
construtoras e prefeitura. Esses empreendimentos mantém a tipologia casa/loteamento.
A auséncia dos documentos comprometeu as andlises, a inser¢do do empreendimento
e a previsao de infraestrutura acoplada aos empreendimentos.

Nos demais municipios da AMB, ndo houve contratacdo do Programa Minha
Casa, Minha Vida para o atendimento da faixa de renda 1, por meio do FAR, até a
elaboracdo desta pesquisa.

As visitas aos empreendimentos, o tratamento dos dados e as entrevistas se
constituiram em subsidios importantes para confirmarmos a inexisténcia, por parte das
prefeituras, de um mapeamento e diagnostico da implantagdo dos empreendimentos, o
que traz enormes dificuldades para estratégias de gestdo habitacional local. A auséncia
do mapeamento fragiliza agdes de subsidio ao planejamento e politicas publicas para
o0s bairros onde foram construidos os empreendimentos e as acdes necessarias de
planejamento para o atendimento da demanda por servigos urbanos.

N&o h4, nas prefeituras, representacdo grafica aproximada e marcacéo de lotes.
Esses fatores, atrelados ao ndo repasse dos dados*® georreferenciados pela Caixa
Econdmica Federal, dificultaram uma analise acurada dos impactos da insercao
urbana, nem sempre sanados pelas visitas técnicas aos empreendimentos, Visto a
auséncia de informacges técnicas dos projetos basicos dos empreendimentos, para
estabelecer parametros com os empreendimentos entregues.

As visitas aos empreendimentos revelaram a fragilidade de insercdo urbana,
uma vez que se compreende por inser¢ao urbana de um empreendimento habitacional
asua boa localizacdo na malha urbana, em areas ou bairros dos municipios providas

de infraestrutura instalada e servi¢os e equipamentos urbanos.

A boa localizacdo do terreno traz beneficios para uma inser¢do urbana
adequada, além de reduzir os custos de infraestrutura e expansao urbana periférica.

Corrobora-se com Ferreira (2012, p. 68) quando assinala que:

[...] o empreendimento habitacional bem inserido na cidade deve estar proximo
a estabelecimentos de comércio e servicos e de equipamentos de educagéo,
salde, cultura e lazer. A acessibilidade em tempo adequado a centralidades
regionais e locais e a integracdo a rede de transporte publico também sédo
necessarias. Em outras palavras, um empreendimento habitacional bem
inserido na cidade é aquele comprometido com processo de urbanizacédo justo
e democratico, que garanta qualidade de vida aos moradores e aos demais
cidaddos impactados por ele, direta ou indiretamente.

40'Vide apéndice J.
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Acerca dos problemas de insercdo urbana, o relatério de fiscalizacdo realizado
no ano de 2014 pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), relativo & natureza operacional
no Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV), apontou como uma falha grave desse
Programa a reduzida taxa de contratacdo dos empreendimentos vinculados a modalidade
FAR, em especial nos municipios proximos ou integrantes de regiGes metropolitanas. O
relatério aponta como elemento conclusivo para a reduzida contratacdo via FAR a
indisponibilidade de terras ou seus precos elevados, o que inviabiliza a contratacdo do
empreendimento para o atendimento da faixa de renda 1.

Como recomendacdo para assegurar a efetividade de programas habitacionais
destinados a populacdo de baixa renda foi destacada, no relatorio, a necessidade de
medidas para a regulacdo do acesso a terra, que traria impacto positivo nos terrenos que
tém preco elevado. Essa recomendacdo também foi identificada por 74% dos
respondentes da pesquisa eletronica, realizada com gerentes de Gidur da Caixa na
auditoria realizada pelo TCU.

De acordo com as recomendac6es do TCU, a regulacdo e a criacdo de um banco
de terras permitiriam um “estoque” de terras publicas voltadas para as politicas
habitacionais de interesse social, em especial as destinadas para familias de baixa renda.
Entretanto aponta-se a dificuldade de capacidade e gestdo para a implementacdo de um
banco de terras publicas nos municipios brasileiros, uma vez que é fragil a estrutura de
recursos humanos e materiais nas prefeituras, fato este ndo considerado no relatério do
TCU. Portanto, ndo basta delimitar zonas especiais de interesse social e disponibilizar
estoques de terras sem mecanismos indutores presentes no desenho das politicas,
financiamento e programas habitacionais.

As entrevistas e visitas nos municipios analisados revelaram a baixa qualifica¢do
técnica dos quadros de pessoal na area de habitacdo. Observa-se, nas visitas realizadas
nas prefeituras, a inexisténcia de secretarias ou 6rgdos especificos na area de habitacéo.
Em linhas gerais, as questdes habitacionais estdo vinculadas de forma pulverizada nas
areas de infraestrutura e na &rea da secretaria de acdo social. Basicamente, cabe a
secretaria de acdo social realizar o enquadramento das familias. Também se observou a
falta de quadro efetivo de profissionais nos municipios para gerenciar e avaliar o

programa.
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Também, observa-se a baixa capacidade das Prefeitura em propor alteracdes
nos projetos ou assumir um papel mais protagonista, ainda mais, quando houve doagéo
de terreno publico. Nas entrevistas realizadas, em nenhum dos municipios foi
constatado alteracfes de melhorias nos projetos ou uma acdo mais estratégica na
localizagdo do terreno considerando, por exemplo, os laudos urbanisticos e o0s
impactos da construcdo do empreendimento em determinada localidade do municipio.

Ainda que se reconhega as resisténcias e dificuldades das construtoras de
quando poder pablico municipal solicita adequacdes nos projetos, uma vez que as
construtoras adotam tecnologias padronizadas e ndo permitem alteragcdes nos projetos.
Constata-se por meio das entrevistas que ndo houve por parte das Prefeituras
solicitacOes de alteracOes nos projetos ainda que pontuais sob a alegacéo que poderia
elevar o valor do empreendimento.

Em todos os empreendimentos visitados e nas entrevistas com 0s gestores
observa-se 0 ndo cumprimento, conforme estipulado, da localizacdo do terreno com
acesso a servigos basicos. Os empreendimentos direcionados para o atendimento das
familias de menor baixa renda dos municipios integrantes da AMB/Ride-DF apresentam
uma qualidade inferior de infraestrutura, se comparados aos empreendimentos para o
atendimento das familias de menor baixa renda no DF. Também nota-se uma qualidade
de unidade habitacional melhor nos projetos contratados pela modalidade PMCMV-E nos
municipios goianos, em comparacao aos projetos contratados pelo FAR.

Em todos os empreendimentos vinculados ao FAR foi constatado o néo
cumprimento do poder publico municipal dentro do prazo para provimento de
infraestrutura nas areas comuns dos empreendimentos ou no seu entorno. Esses
problemas ndo sdo exemplos isolados e pontuais identificados nas visitas, dada a sua
recorréncia nos varios empreendimentos contratados Brasil afora. Diante disso, eles
permitem levantar elementos conclusivos de uma omissdo dos 6rgdos federais
responsaveis pela gestdo e execucdo do Programa na esfera federal em aperfeicoar 0s
mecanismos e apontar as solucdes quando o poder publico local ndo cumpre as exigéncias
minimas de instalacdo de infraestrutura urbana.

J& em relacdo a producéo habitacional acima de R$ 1.600 ou seja, a contratagdo
de empreendimentos para familias enquadradas nas faixas de renda 2 e 3 operacionalizada
pelo setor privado, verificou-se que todos os municipios goianos inclusos na AMB
possuem empreendimentos contratados nessas faixas de renda, totalizando 57.944

unidades habitacionais contratadas, sendo 50.779 unidades para o atendimento das
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familias enquadradas na faixa 2 e 7.165 unidades contratadas para o atendimento das
familias enquadradas na faixa 3. Os empreendimentos contratados nas faixas 2 e 3
apresentam uma taxa de conclusdo que supera os 80%, e majoritariamente 0s
empreendimentos estdo vinculados a submodalidade apoio a producao de imovel novo e

apoio a producao.



Figura 32:Espacializacdo do PMCMV-1 — faixas de renda 2 e 3 nos Municipios da AMB/Ride-DF
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Fonte: IBGE, 2010; Ministério das Cidades, 2015.
Organizacéo: de FRANGA, K. C. B 2015.
Sistema de Coordenadas Geograficas
DATUM SIRGAS 2000
Elaboragdo: MENDONCA NETO, W. L; 2015.

Municipio Modalidade | Fase do PMCMV Fx rend 02 Fx rend 03 Total
Aguas Lindas de Goias | CCFGTS 1 3209 1 3220
Alexania CCFGTS 1 65 3 68
Cidade Ocidental CCFGTS 1 582 40 622
Cristalina CCFGTS 1 25 0 26
Formosa CCFGTS 1 335 8 343
Luziania CCFGTS 1 871 16 887
Nowo Gama CCFGTS 1 80 0 80
Padre Bernardo CCFGTS 1 249 3 252
Planaltina CCFGTS 1 957 1" 968
Sto. Ant. do D CCFGTS 1 919 2 921
Valparaiso de Goias CCFGTS 1 4930 504 5434

Valor total dos

R$ 500.000.000,00
R$ 400.000.000,00
R$ 300.000.000,00
R$ 200.000.000,00
R$ 100.000.000,00

R$ 0,00
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Figura 33:Espacializacdo do PMCMV-2- faixas de renda 2 e 3 nos Municipios da AMB/Ride-DF
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Alexania CCFGTS 511 11 522 R$ 1.250.000.000,00

Fonte: IBGE, 2010; Ministério das Cidades, 2015.
Organizagdo: de FRANCA, K. C. B; 2015.
Sistema de Coordenadas Geogréficas
DATUM SIRGAS 2000
Elaboragdo: MENDONCA NETO, W. L; 2015.

Cidade Ocidental CCFGTS 4597 152 4749 R$ 1.000.000.000,00

R$ 750.000.000,00
Cristalina CCFGTS 25 3 28 R$ 500.000.000,00

Formosa GCFGTS 1436 121 1557 RS 250.000.000,00
Luziania CCFGTS 5188 795 5983 R$ 0.00
Novo Gama CCFGTS 1097 30 1127
Padre Bemardo, CCFGTS 1010 28 1038
Planaltina CCFGTS 3785 70 3855
Sto. Ant. do Descoberto| CCFGTS 2006 29 2035 2
Valparalso de Goias CCFGTS 12670 3780 16450 N
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Como se pode visualizar por meio da Figura 33, verifica-se que as unidades
habitacionais ja contratadas nas faixas de renda 2 e 3 financiadas com recursos do FGTS,
em sua maioria, estdo localizadas nos municipios de Valparaiso de Goiés (16.450), Aguas
Lindas de Goias (12.182), Luziania (5.983), Cidade Ocidental (4.749), Planaltina de
Goiés (3.855), Santo Antdnio do Descoberto (2.035), Formosa (1.557), Cocalzinho de
Goiés (1.479), Novo Gama (1.127), Padre Bernardo (1.038), Alexania (522) e Cristalina
(28).

No que diz respeito a espacializacao do volume de empreendimentos por faixa de
renda e fases do programa  conclui-se que 0s municipios com maior volume de
contratagio foram Aguas Lindas de Goias, Valparaiso de Goias e Santo Antdnio do
Descoberto. O volume de contratacdo na faixa 2 € superior ao déficit habitacional desta
faixa de renda nestes municipios,** em alguns casos superando o total do déficit
habitacional municipal (Quadro 47). Em sua maioria, nota-se um volume maior de
empreendimentos do PMCMYV na faixa 2, em comparagdo com a contratacdo na faixa 1,
em especial, na segunda fase do programa.

Na segunda fase do programa, nota-se a consolidacdo de novos empreendimentos
contratados em areas proximas dos empreendimentos contratados na fase 1, por outro
lado, também, observa-se novas frentes de expansdo e novos produtos imobiliarios, em
especial, nas avenidas e localidades proximas as vias de ligacdo com o DF.

Ja para a contratacdo de empreendimentos na faixa 3 observa-se um volume de
contratacdo menor, se comparado aos numeros de contratacdo no faixa 2. Os municipios
com maior volume foram Aguas Lindas de Goias, Valparaiso de Goiés e Luziania. O
municipio com menor volume de contratacdo na faixa 3 foi 0 municipio de Santo Anténio
do Descoberto, com 31 unidades contratadas.

Em decorréncia, de grande parte do banco de dados nédo esta georreferenciado e a
fragilidade de informacgdes completas na prefeituras, desde planta urbana dos bairros e
laudos urbanisticos dos empreendimentos ndo foi possivel identificar com precisdo as
areas de concentragdo voltadas para as faixas de maior renda comparando-as com as de
menor renda do Programa.

Considerando o volume de contratagdes dos empreendimentos habitacionais

vinculados ao PMCMYV em suas duas fases em todos 0s municipios integrantes da Ride-

41 Essa informagcdo foi confirmada pelas entrevistas. N&o foi possivel ter acesso aos dados nas secretarias
municipais e estaduais que a confirmassem. No entanto, as entrevistas e os dados universais sustentam a
afirmacéo.
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DF, a situacdo é semelhante a dindmica identificada nos municipios integrantes da Area
Metropolitana de Brasilia (AMB), em relagcdo ao elevado nimero de contratagdes de

unidades habitacionais para o atendimento da faixa 2.

Quadro 45: Execucdo do Programa Minha Casa, Minha Vida fases 1 e 2 na

Ride-DF
Modalidade Contratadas  Valor Total Estagio de Execugdo
Concluidas Entregues
Empresas (FAR) 18.542 1.279.687.565 2.872 2.872
Urbanizagdo (FAR) S/ S/ S/l S/l
Faixal Entidades (FDS) 1.509 18.148.009 642 S/l
Oferta Plblica 238 5.170.000 60 29
Rural 1.164 16.054.230 218 218
Total
Faixa 1 21.453 1.319.059.804 3.792 3.119
Faixa 2 FGTS de R$ 1.600 até R$
3.275 80.813 6.755.663.812  65.414 S/l
Faixa 3 FGTS de R$ 3.275 até R$
5.000 16.004 1.299.843.250 12.362 6.628
Total 118.270 9.374.566.866  81.568 6.628

Fonte: MCidades (2015). Org. Karla Franca

Em relacdo a espacializacdo das construtoras que executam os empreendimentos
na faixa 2 e 3 observa-se uma regionalizacdo na atuacao delas. As construtoras Gontijo
e MRV Engenharia séo as maiores detentoras de volume de quantidades de unidades
habitacionais construidas nos municipios de Valparaiso de Goias e Aguas Lindas de
Goiéas, em especial na producdo dos empreendimentos vinculados a faixa de renda 3. Na
producdo habitacional para a faixa de renda 2 observa-se maior nimero de construtoras,
sobretudo de médio porte. Existe uma distribuicdo melhor de volume de unidades
habitacionais construidas entre as construtoras, ainda que se destaquem o grupo Gontijo
e a MRV Engenharia.

Esses empreendimentos, em sua maioria, apresentam a tipologia verticalizada,
evidenciando uma mudanca no padrdo habitual das moradias nesses municipios, de casa
térrea para prédios. Disso resultam um forte adensamento urbano em areas nao previstas
para esse padrdo, uma verticalizacdo excessiva e a producdo de novos bairros sem
planejamento e integracdo com o transporte publico e servigos urbanos e lazer. Mas,
também, é possivel notar empreendimentos com tipologia casa com atributos

diferenciados, em que se notam espacos de varanda, de lazer, de festas, para atrair uma
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populacdo de renda mais elevada. Observa-se uma producao dos empreendimentos tipo
casa com atributos diferenciados mais recorrentes em Valparaiso de Goias, Cidade
Ocidental e Luziania.

A producdo habitacional nas faixas 2 e 3 nos municipios goianos reproduz a logica
de condominios, com muros que separam as “moradias” do seu entorno. Isso gera,
segundo Ferreira (2012, p. 16), “uma malha urbana segmentada, pouco fluida, e que vai
aos poucos aniquilando a possibilidade de usos dos espacos publicos”.

Ainda de acordo com Ferreira (2012), no impeto de o mercado imobiliario ampliar
sua margem de lucro, associado a fragilidade de regulamentacdo do uso do solo dos
municipios, que flexibiliza a legislacdo urbana ou ndo aplica as referidas leis, quando
existentes, induz a uma producdo de prédios desconectados das estratégias de
planejamento e da demanda, que impactard na infraestrutura, quando existente, ou nos
custos de ampliacdo ou provisdo de novas infraestruturas. Trata-se, por exemplo, de
suporte viario suficiente para os transportes motorizados particulares e publicos, sistemas
de esgotamento e drenagem das aguas, escolas, areas de lazer, em sua maioria, ndo
considerados nos recentes projetos aprovados e executados nos municipios visitados.

Em relacdo a tipologia dos empreendimentos voltadas para as faixas de renda 2 e
3, nota-se uma variagdo de preco conforme a proximidade com a rodovia e acesso a
infraestrutura. Os projetos apresentam diferencas nos atributos. Em alguns
empreendimentos, nota-se a inclusdo de espacos para pratica de esportes, areas projetadas
para atividades voltadas para o publico infantil e adolescente, mecanismos de seguranca.
Conforme a variagdo dos atributos nos projetos, se observa uma variagdo do preco. Para
ilustrar, no municipio de Valparaiso de Goias, foram destacados pelos gestores 0s
apartamentos localizados no empreendimento Garden City ou no Anhanguera Garden 11,
com localizacdo préxima ao Shopping Center de Valparaiso. Esses empreendimentos
apresentaram valores e publico com poder aquisitivo mais elevado, em comparacgao aos
empreendimentos também voltados para faixas de renda superior a R$ 1.600,00

localizados no bairro Valparaiso I, como, por exemplo, o Residencial Fiugar II.
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Figura 34 - Residencial Anhanguera Garden 11
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Fonte: Elias Biano, 2015.

Figura 35 - Residencial Fiugar
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Fonte: Elias Biano, 2015.

O Residencial Fiugar Il apresenta uma grande demanda, pelo fato de o valor das
unidades ser mais baixo, se comparado aos empreendimentos localizados proximos as
areas centrais do Municipio. Em termos de valorizacao, foi notoria, por parte dos gestores
publicos, a alta valorizacdo dos empreendimentos localizados no Bairro Valparaiso I, com
acesso mais proximo a rodovia federal BR-040, que liga o municipio ao DF.

A partir dos dados da producdo habitacional espacializados por municipio e faixas
de renda, nota-se a discrepancia entre os nimeros de unidades financiadas pelo FAR
(faixa 1) e pelo FGTS em todos os municipios. O volume de contratacdo de unidades para
o atendimento das familias enquadradas nas faixas de renda 2 e 3, em alguns municipios,
é superior ao déficit habitacional absoluto. Em metade dos municipios da AMB néo
houve contratagdo de empreendimentos via FAR ou para o atendimento da faixa de renda
1.
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Quadro 48 - Déficit Habitacional versus Oferta de Unidades Habitacionais do

PMCMV
Déficit
FGTS FAR | TOTAL | 2007-2012
Total
UH % UH % UH
Aguas Lindas de Goias |14.094 |84,8 1.403 8,4| 16.620 5.304
Alexénia 508 100,0 0 0,0 508 612
Cidade Ocidental 4.899 100,0 0 0,0| 4.899 1.858
Cocalzinho de Goias 1.479 100,0 0 00| 1.479 341
Cristalina 46 100,0 0 0,0 46 1.568
Formosa 1.505 67,5 723 32,5| 2.228 3.136
Luziania 5.567 91,8 499 8,2| 6.066 5.535
Novo Gama 1.038 100,0 0 0,0| 1.038 3.588
Padre Bernardo 1.219 100,0 0 0,0| 1.219 648
Planaltina 4.332 86,3 688 13,7| 5.020 2.453
Santo Anténio do
Descoberto 2.578 100,0 0 0,0| 2578 1.736
Valparaiso de Goias 20.579 |100,0 0 0,0] 20.579 5.071

Fonte: Caixa (2014). Organizado por Karla Franga (2015).
* Os dados da tabela foram atualizados em comparagéo aos dados utilizados para a produgéo das figuras
29,32 e 33.

Nos municipios goianos que apresentaram uma interacdo urbana e econdmica
mais préxima com o DF nota-se que a producdo habitacional superou numericamente o
déficit habitacional, por reposicdo de moradias nos municipios de Aguas Lindas de Goias,
Cidade Ocidental, Cocalzinho de Goias, Luziania, Planaltina de Goias e Valparaiso de
Goias. Entretanto, a maior parte dessa producdo habitacional ndo foi destinada para a
faixa de renda prioritaria do déficit habitacional, isto €, a faixa 1. Ao contrario, destinou-
se para o atendimento da faixa de renda acima de trés salarios minimos.

Essa producdo de moradias cujo déficit habitacional é superado evidencia, de um
lado, a transferéncia de producdo habitacional para 0os municipios goianos com a
finalidade de atender a uma populacdo que reside no DF e que tem dificuldades de
adquirir moradias, uma vez que o preco do solo urbano no DF é elevado, o que dificulta
0 acesso da populacéo residente no DF as unidades habitacionais. De outro lado, amplia
a escala de producdo imobiliaria do segmento econdmico com novos langamentos

imobilidrios focalizados para atender a classe média que busca adquirir um imovel
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préprio com precos mais acessiveis em areas proximas ao DF. Logo, as terras mais
baratas dos municipios goianos e a flexibilizacdo da legislacdo tém contribuido para a
geragdo de um estoque de terras privadas para a produgdo de moradia em areas de menor
valor do preco da terra, em comparacdo com o DF, e reduzindo o estoque de terrenos para
a producdo de moradia social, ou empurrando esta producdo para areas distantes de
infraestrutura urbana cujo terreno é mais barato.

Esse estoque de terras privadas, atrelado aos interesses do mercado imobiliario
que atua na escala metropolitana, permite a expansdo dos negdcios imobiliarios nos
municipios goianos proximos ao DF, com a oferta de atributos diferenciados aos projetos
para atrair o publico do DF. Nas visitas aos rgdos municipais e nas entrevistas com 0s
gestores publicos, prefeitos e a comunidade, foram recorrentes relatos da aquisicéo
macica de terras particulares localizadas nos municipios goianos pelos grandes grupos
imobiliarios, para alavancar a producdo habitacional voltada para as faixas de renda 2 e
3.

Esse movimento do mercado privado produz novas configuragdes urbanas,
acentuando e fragmentando as relagdes metropolitanas, sobretudo de moradia e trabalho
entre 0 DF e 0s municipios goianos, assim como 0s processos de segregacdo social, ao
expulsar a populacéo de mais baixa renda para areas mais distantes do acesso aos centros
de emprego e da moradia. Isso se deve as mudancas nos valores dos aluguéis,
inflacionados em funcdo da alteracdo do perfil dos moradores. Por sua vez, os precos da
venda de terrenos e imdveis elevaram-se, induzindo a expulsdo da populacdo de baixa
renda das areas proximas a implantacdo dos novos empreendimentos.

Restam a esta populacdo de baixa renda as areas precarias, do ponto de vista da
infraestrutura urbana e social, inclusive quando atendidas pela politica habitacional. Esses
empreendimentos, em sua maioria, estdo localizados em areas sem ou com infraestrutura
inadequada, uma vez que as areas com padrdo minimo de infraestrutura e os estoques de
terras adquiridos pelo setor privado nos municipios goianos tém como objetivo a
valorizacdo dessas areas, para a implantacdo dos empreendimentos imobiliarios voltados
ao segmento econémico.

Embora ndo exista levantamento no ambito do estado de Goias e dos municipios
de quanto o déficit habitacional do DF tem sido, em certa medida, atendido pela producgéo
habitacional dos municipios goianos, foi unénime nas entrevistas com 0s gestores
publicos o reconhecimento de que a populacdo que vem adquirindo as unidades

habitacionais voltadas para o atendimento da faixa de renda 2 em sua maioria exerce
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funcéo laboral ou residéncia anterior no DF. Os dados do Quadro 48 confirmam que, do
ponto de vista quantitativo, o volume de producao de unidades tem sido superior ao déficit
absoluto dos municipios, 0 que evidencia o atendimento de necessidades habitacionais da
populacéo residente no DF.

Essa producdo habitacional gerada na escala metropolitana provoca novas
demandas de infraestrutura viaria e urbanistica, sobrecarregando as infraestruturas ja
existentes, no que diz respeito, por exemplo, ao transporte publico, as vias de transporte
entre o DF e esses municipios.

Portanto, a dindmica habitacional e de mobilidade urbana nos municipios que
integram a AMB necessita de instrumentos de planejamento integrados. Ao analisarmos
a relacdo metropolitana no campo habitacional na AMB/Ride-DF, comprovamos que a
producdo habitacional ndo atende somente a dinamica e as necessidades da escala
municipal. Trata-se de um atendimento voltado a escala metropolitana, escala essa mais
bem incorporada nas estratégias de atuacdo dos empreendedores imobiliarios do que
pelos gestores em suas varias escalas da Federacéo.

Logo, os problemas urbanos ndo podem ser resolvidos de forma setorial. De
modo contrario, a amenizacdo dos problemas urbanos requer articulagdes entre o
planejamento urbano municipal e a escala metropolitana.

No entanto, 0s entraves para que se estabelecam estratégias de aproximacao para
a promocao de acdes articuladas sdo permeados por enormes desafios. Conforme alertam
Motta et al. (2014), os problemas relacionados com a legislacdo e as fortes restricoes
institucional, técnica e burocratica transformam-se em verdadeiros obstaculos para a

promocao de uma gestdo do uso do solo e da habitagdo na perspectiva metropolitana.

A ineficécia e a inadequacédo dos instrumentos de planejamento e gestdo urbana
podem contribuir para o estabelecimento de padres irregulares e informais de
ocupacdo e urbanizacdo, em especial dos segmentos mais pobres da populagéo.
Em alguns casos, ao propiciarem a supervaloriza¢do de iméveis em algumas
areas, podem incentivar — por omissdo ou inadequacdo — um grande
contingente da populacdo pobre a ter apenas acesso a formas irregulares de
ocupacdo e habitagdo. (MOTTA et al., 2014, p. 62).

Essas restricdes, atreladas a incapacidade institucional dos municipios,
contribuem para a elevacéo do preco dos terrenos e dos custos dos investimentos pablicos
e privados. Ao mesmo tempo, tal incapacidade ou insuficiéncia na criacdo e
implementacdo dos instrumentos de planejamento e gestdo urbana resulta em uma
acelerada favelizacdo e ocupacao de novas areas longinquas e com baixa capacidade de

infraestrutura urbana no limite urbano-rural dos municipios goianos.
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Portanto, 0 acesso e a producdo habitacional social sdo influenciados pelo
ambiente regulador, fiscalizador e normativos nesses municipios. No caso do Programa
Minha Casa, Minha Vida, sdo quase inexistentes agdes de fortalecimento e de
protagonismo municipal que articulem os investimentos do PMCMV com a politica
urbana municipal de mecanismos fundiarios dos municipios integrantes da Area
Metropolitana de Brasilia/Ride-DF.

O posicionamento da Secretaria Nacional de Habitacdo (SNH), vinculada ao
Ministério das Cidades a partir das entrevistas realizada para esta pesquisa indicou que
0s normativos do PMCMV em sua segunda fase prevé a contratagdo de um municipio
para atender o déficit habitacional de outro municipio incluso em regido metropolitana
desde que seja comprovada a existéncia da dindmica metropolitana e o déficit, entretanto,
ndo existe nenhum projeto com essa especificidade.

Para a SNH, grande parte dos Municipios apresentam dificuldades de
comprovacao de atendimento do déficit habitacional de outro municipio que justifique a
contratacdo. Vale ressaltar, que no prdprio desenho da politica habitacional héa
dificuldades, uma vez que nos estados ndo ha um 6rgao com fungbes metropolitanas no
desenho da habitacdo, onde possa existir estratégias de cooperacao.

Sabe-se que 0 municipio € o ente responsavel pela regulacdo do uso do solo. Na
prética as administracGes municipais e do Distrito Federal ao executarem suas estratégias
de planejamento urbano e habitacional, realizam-na de forma setorial, ainda que
reconhecam o fendmeno metropolitano existente.

Para Royer (2013), € inegavel que a gestdo da politica habitacional exige outro
olhar sobre a gestdo do espaco, que ndo coincide com os limites politicos das fronteiras
federativas, uma vez que a politica habitacional é responsavel pela geracdo de

externalidades que extrapolam os limites dos municipios.

N4o h4, portanto, como compreender a dindmica habitacional e de mobilidade
urbana sem olhar para todo o conjunto da metrépole. Os limites municipais de
h& muito ndo séo suficientes como locus territorial das politicas publicas, pois
o fato urbano é metropolitano, ndo municipal. Dessa forma os conflitos e
problemas existentes nesse tecido urbano ndo tém como serem equacionados
e resolvidos no &mbito municipal. (ROYER, 2013, p. XX).

Neste sentido, a gestdo politica habitacional demanda uma intervencéo a partir de
outras estruturas de governanga que deve ser induzida pela Unido, para promover
estratégias de producéo de unidades habitacionais articulada ao desenvolvimento urbano
e regional (DENALDI, 2012; ROYER, 2013; LOPES, 2014).
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Embora o municipio seja o ente federativo responsavel pelo uso e ocupacgdo do
solo, sabemos que sua capacidade institucional é muito desigual e que é grande
o0 “atraso” da sociedade brasileira relacionado com a heranca patrimonialista.
Né&o se pode atribuir apenas ao municipio tal responsabilidade. Cabe também
a esfera federal induzir, por meio da capacitacdo, regulamentacdo e
financiamento, uma adequada articulacdo da producdo habitacional do
PMCMV com as estratégias de desenvolvimento urbano e regional.
(DENALDI, 2012, p. 16).

Embora se reconheca a insercdo de uma parcela da populacdo que estava fora do
mercado formal e dos financiamentos antes da implementacdo do PMCMV nos
municipios goianos pertencentes a AMB e do Programa Morar Bem/DF, é fato que nao
houve concertacdo das politicas habitacionais voltadas a escala do desenvolvimento
urbano-regional. Acerca do assunto Klink e Rolnik (2011) afirmam que os investimentos
habitacionais e de urbanizacdo injetados remediaram as precariedades do modelo de
cidades em curso, em vez de promoverem a producao de cidades inclusivas.

Nos municipios analisados, constatou-se que o volume de investimentos produziu
novos bairros e novas configuracdes urbanas sem necessariamente estarem articulados a
cidade. Logo, a producdo habitacional, sem acGes integradas, pressionou 0 acesso e a
qualidade dos servicos e infraestrutura. 1sso evidenciou a complexidade de proviséo de
infraestruturas em contextos metropolitanos para a resolugéo dos problemas urbanos que
ultrapassam os limites municipais. Os municipios e o Distrito Federal ndo possuem
capacidade de investimentos e programas para o fomento das infraestruturas de forma
individual, sendo, por isso, necessario o desenvolvimento de politicas cooperadas entre
os diferentes entes da Federacao que atuam neste territdrio — o Estado de Goiés, o Distrito
Federal, os municipios e a Unido —, com a participacao da sociedade.

Sabe-se que a cooperacdo entre os agentes do desenvolvimento, em ambito
metropolitano, ja enfrenta dificuldades de ordem politico-institucional relacionadas a
autonomia dos governos locais, ou a reparticdo formal de atribuicGes entre os Entes da
Federacdo, no que diz respeito a solucdo de problemas que se estruturam como de
interesse coletivo. E ainda quase inexistente a implementacdo de mecanismos e
instrumentos que ensejem a participacdo do setor privado ou da sociedade em acGes de
cooperacdo metropolitana (MOTTA et al., 2014). No recorte da AMB, a promogéo de
cooperagdo apresenta uma complexidade ainda maior, uma vez que o recorte Area
Metropolitana de Brasilia ndo existe institucionalmente, de modo que suas a¢Ges somente

podem ser equacionadas na esfera da Ride-DF.
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Para o fomento de acdes metropolitanas no &mbito desses municipios, o Art. 3°,
do Decreto 7.469/2011, delimitou os servigos comuns na Ride-DF que demandam
estratégias articuladas. Dentre esses servicos encontram-se 0 uso, parcelamento e
ocupacdo do solo e a habitagéo social.

A delimitacao desses servigos como funcdes puablicas comuns no @mbito da escala
da Ride-DF ja é um avango, em comparacdo ao regramento de diversas regides
metropolitanas instituidas e que ainda ndo delimitaram os servicos de interesse comum.

No entanto, desde o reconhecimento das funcBes publicas comum pouco foi
realizado em termos de gestdo e coordenacdo pelo Conselho da Ride-DF para o
enfrentamento dos problemas urbanos. Neste sentido, o representante da SUDECO em
entrevista concedida para a pesquisa afirmou que néo existe para efeitos de agdo das
politicas elencadas para este espaco a priorizacdo ou diferenciacdo dos municipios que
apresentam uma forte dindmica metropolitana com o DF dos que ndo apresentam.
Embora, seja reconhecido pelo representante da SUDECO os problemas diferenciados e
a necessidade de atuacdo especifica para o enfrentamento dos problemas metropolitanos
como proposto no documento Pro-Ride*?. Destaca-se que no periodo entre 2014-2015,
foram realizados reunibes com os representantes do Coaride que resultaram na criacdo
de Grupos de Trabalhos. Como desdobramento dessas reunides foram desenvolvidas
propostas de aperfeicoamento e estratégias de desenvolvimento integrada e meios de
implementacdo.. Dentre as acBes elencadas pelos grupos de trabalho destacaram-se as
importantes sugestdes de alteracdo do Decreto 7.469/2011 no que tange a ampliacdo das
vagas de representatividade do poder publico municipal.

Atualmente, a representacio®® dos 22 municipios no Coaride é realizada por um
prefeito (a) indicado pela Associacdo dos Municipios Adjacentes de Brasilia (AMAB).
Na entrevista concedida foi reafirmado a sub-representacdo do poder local na estrutura
da Ride-DF se comparado a alta representatividade do segmento Federal e a necessidade
de maior didlogo na escala horizontal dentro do Coaride.

Ainda que a escala institucional da Ride-DF reconheca os servigos de interesse

comum, inexistem acdes para a construgdo de um marco regulatério ou estratégias de

42 Em 2001 foi elaborado o documento Pro Ride-DF, o qual previa uma regionalizacdo para a atuagdo e
fomento de politica. Para tanto, foram delimitados circulos de muncipios metropolilizados, periurbanos e
rurais. No entanto, o documento ndo foi implementado.

43 Na época de elaboragdo da pesquisa os municipios eram representados pela Prefeita de Valparaiso de
Goiés.
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cooperacdo para a regulamentacdo de iniciativas ou programas que regulamentam
politicas urbanas. Sobretudo, no que se refere a a¢des concertadas do uso e ocupacao do
solo e habitacdo social aplicada aos municipios e ao DF, além de normas, como planos
de acdo que poderiam reduzir a transferéncia de producao habitacional em andamento.

Do ponto de vista do planejamento da Sudeco, na entrevista realizada com o
representante da Sudeco foi destacado que ndo existe nenhuma agdo especifica
direcionado para o planejamento urbano, uso e ocupagdo do solo, bem como, habitagédo
social. A Unica agdo especifica na tentativa de fortalecer as estratégias nas escalas
regional-urbana foi o Programa 2029 ( Desenvolvimento Regional, Territorial
Sustentavel e Economia Solidéria).

Foram ampliadas as estratégias regionais-urbanas nas a¢es do programa 2029
para 0 PPA (2016-2019). Outro destaque apontado pelo representante da Sudeco, foi 0
esforco do Ministério da Integracdo em elencar nas estratégias de definicdo do PPA as
acOes previstas na nova PNDR, ainda que a PNDR néo esteja regulamentada por meio
de lei federal. No entanto, ndo foram destacadas a¢Ges de planejamento estratégico e
priorizacdo de investimentos para o fomento ao desenvolvimento econdmico da Ride-DF,
embora tenha sido destacado a existéncia de projetos de fomento ao desenvolvimento
produtivo as economias locais em parceria com a rede S (Sebrae, Senai, Sesi), por
exemplo, artesanato local , apoio a gestéo rural para os agricultores familiares.

No entanto, 0 cendrio de crise que permeia a elaboracdo do PPA, somados aos
cortes e contingenciamento  gera preocupacdo para o fortalecimento das politicas
regionais de desenvolvimento direcionadas para a Ride-DF.

Os desafios advindos da engenharia do arcabouco institucional recente para agoes
cooperadas em contextos metropolitanos tornam complexa sua aplicacdo no contexto da
Ride-DF, uma vez que o arcabouco institucional prioriza as diretrizes para contextos
metropolitanos que incidem em &reas de uma mesma unidade da Federagéo.

Trata-se da elaboracdo dos planos habitacionais em contextos metropolitanos ou
da recente aprovacdo da Lei n. 13.089/2015, que instituiu o Estatuto da Metrépole, cujo
artigo 19 recebeu veto presidencial, ao dispor em lei acerca de a possibilidade do Distrito
Federal integrar uma Regido Metropolitana. Isso viabilizaria institucionalmente o
reconhecimento da AMB como a escala oficial metropolitana e permitiria a
regulamentacéo e aplicacdo dos instrumentos de estratégias metropolitanas previstos na

legislacdo que versa sobre Regides Metropolitanas. No entanto, as justificativas da
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Presidéncia da Republica para que o Distrito Federal ndo integre uma Regido

Metropolitana foram explicadas no proprio veto, conforme se pode observar:

Ao tratar de regifes metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides, a
Constituigdo faz referéncia, em seu art. 25, § 39, a agrupamento de Municipios.
Neste sentido, as inclusdes no escopo do Estatuto da Metrdpole de territério de
um Unico Municipio isolado e do Distrito Federal ndo encontrariam amparo
constitucional. Em relacdo ao Distrito Federal, o instrumento de cooperacdo
federativa adequado é a Regido Integrada de Desenvolvimento Econémico —
RIDE, prevista no art. 43 da Constituicdo. Esta ja foi, inclusive, criada pelo
Decreto n? 2.710, de 4 de agosto de 1998 — substituido pelo Decreto n® 7.469,
de 4 de maio de 2011 — que regulamenta a Lei Complementar n® 94, de 19 de
fevereiro de 1998. (BRASIL, 2015).

O posicionamento da Uni&o no quesito das questdes metropolitanas que envolvem
o Distrito Federal foi o de reconhecer que é a Regido Integrada de Desenvolvimento
Econdémico — RIDE - o instrumento de cooperacéo federativa adequado para o tratamento
das questdes metropolitanas que envolvem os problemas entre o DF e 0 estado de Goias.
Neste sentido, o posicionamento da Secretéaria de Acessibilidade e Programas Urbanos
do Ministério das Cidades em entrevista concedida para a pesquisa se posicionou acerca
das possibilidades do enfrentamento da questdo metropolitana na esfera da Ride-DF

mediante veto do DF integrar Regido Metropolitana:

Os instrumentos juridicos que regulamentam as Regifes Integradas de
Desenvolvimento Econdmico e as Regides Metropolitanas sdo distintos. As
RIDES sdo arranjos que se situam em mais de uma unidade federativa, previsto
na Constituicdo Federal e criadas por legislacao federal especifica. Tém como
finalidade permitir a articulacdo da Unido sobre complexos geoeconémicos e
sociais, com vistas ao desenvolvimento regional e a reducéo das desigualdades.
As Regifes Metropolitanas sdo arranjos que abrangem o estado e seus
municipios, regidos pela Lei 13.089/2015, com a finalidade de planejar, gerir
e executar as fungdes publicas de interesse comum. A finalidade dos dois
arranjos, portanto, nao deve ser confundida.

Em relacéo ao veto presidencial, ainda que ndo exista possibilidade do Distrito
Federal ser integrante de Regido Metropolitana, tal fato ndo inviabiliza a
participacdo do ente em outras formas de cooperacgéo interfederativa como, por
exemplo, na figura dos consércios publicos, em especial na consecucdo das
Func®es Publicas de Interesse comum.

No ambito da RIDE - DF, existe Conselho instituido para essa finalidade - O
Conselho Administrativo da Regido Integrada de Desenvolvimento do Distrito
Federal e Entorno (COARIDE) - que conta com a participacdo de
representantes da Unido (Ministérios da Integragdo Nacional, das Cidades, do
Planejamento, Orgamento e Gestdo e Ministério da Fazenda); o Diretor-
Superintendente da SUDECO; um representante da Casa Civil da Presidéncia
da Republica; bem como dos representantes dos Estados, Municipios e do
Distrito Federal, indicados pelos respectivos Governadores. (Trecho da
entrevista concedida pela SNAPU/MCidades)

Para Moura e Hoshino (2015), o veto presidencial acerca da possibilidade de o
Distrito Federal integrar Regides Metropolitanas representa um retrocesso em termos de

concepcao e prejudica os ajustes que poderiam ser operacionalizados na Ride do Distrito


https://pt.wikipedia.org/wiki/Unidades_federativas_do_Brasil
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Federal, uma vez a atuacdo das Rides visa ao fortalecimento do desenvolvimento
econdmico-social em d&mbito regional. Esta atuacéo, segundo os autores, néo se sobrepde
nem dispensa a necessidade de acGes no recorte de uma Regido Metropolitana (Art. 25,
8 3°), para a aplicagdo das Fungdes Publicas de Interesse Comuns (FPICs).

Embora, os vetos do DF integrar regides metropolitanas e grande parte do
regramento direcionado para as regides metropolitanas impdem novos desafios e
inovacOes para o enfrentamento dos problemas metropolitanos e, a0 mesmo tempo,
reafirma que as estratégias de fomento para a cooperacdo metropolitana se deve
considerar o recorte da Ride-DF.

Logo, é essencial fortalecer o Coaride, uma vez que a fungdo maior do consleho
é a articulacdo das interinstitucionalidades e fomento aos arranjos institucionais.

Ainda que reconhecamos a importancia de articulacéo das estratégias nas escalas
regional e metropolitana, vale lembrar, que as politicas de desenvolvimento regional e
0s recortes prioritarios de a¢Ges nem sempre consideram acdes especificas para o0s
territérios metropolitanos e pouco se tem avancado no dialogo cooperado das politicas

regionais e de desenvolvimento urbano.






Consideracoes Finais
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O desenvolvimento de uma pesquisa que procurasse evidenciar as assimetrias das
politicas habitacionais e as possibilidades para a implementacdo de politicas cooperadas
de habitagdo de interesse social nos territdrios metropolitanos brasileiros se revelou um
enorme desafio do ponto de vista de delimitacdo do recorte espacial, ou seja, um recorte
que ndo existe institucionalmente, mas pauta uma agenda de acdes entre 0s governos
distrital e dos governantes goianos e, também, concentra 0s problemas metropolitanos
mais significativos das relagdes socioecondmicas estabelecidas entre a populagdo que
vivencia o cotidiano metropolitano existente no DF e nos municipios goianos inseridos
na Area Metropolitana de Brasilia (AMB).

Por vezes, os recortes Area Metropolitana de Brasilia e Ride-DF evidenciaram o
vacuo de um conceito que procurasse aglutinar a probleméatica da habitacdo numa
perspectiva metropolitana. A indefini¢do de critérios, estudos técnicos e conceitos que
procurasse legitimar e institucionalizar a complexidade dos fenbmenos metropolitanos
esteve presente ao longo desta tese.

N&o menos importantes, revelaram-se problematicos, do ponto de vista legal, para
a implementacdo de estratégias metropolitanas, 0s regramentos nacionais, por vezes de
dificil aplicacdo no contexto do recorte analisado e na Ride-DF e sem perspectivas de
mecanismos para que possam ser aperfeicoados para responder as demandas
metropolitanas presentes.

Ainda que seja reconhecido pelos 6rgdos governamentais e universidades que o
recorte da Area Metropolitana de Brasilia (AMB) mais se aproxima de um territorio
funcional metropolitano do que o desenho da Ride-DF, ndo existe seu reconhecimento
legal. Portanto, assegurar a legitimidade politica e institucional ao territorio
metropolitano que envolve a AMB sdo a¢6es importantes a serem construidas na esfera
da Ride-DF.

A tese procurou evidenciar a relevancia do planejar, executar e gerir estratégias
que envolvem as questdes habitacionais de forma concertada nos aglomerados
metropolitanos. As acbes de planejar, executar e gerir servicos ou fungdes publicas
comuns se revelaram desafiantes do ponto de vista das materializagbes de agdes,
compromissos e corresponsabilidades para a pactuacdo de Agenda Metropolitana em
anuéncia aos investimentos estaduais, federais e municipais.

O atual cenario pode evidenciar uma maior abertura para o desenvolvimento de
estratégias, uma vez que se nota um amadurecimento dos institutos de pesquisa estaduais,

distrital e federal na elaboracéo de pesquisas e diagnosticos acerca da relevancia politica,
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econdmica e social dos aglomerados metropolitanos no Brasil, mas ainda sao timidas as
propostas e acOes para o incentivo de programas e financiamento para a promocéo de
acOes concertadas para o fortalecimento de pactuacGes convergentes entre os entes da
Federacdo, tanto em uma escala horizontal, como por exemplo entre Unido e Estado e
Municipio, quanto na escala vertical, entre municipios. Pouco se tem avancado nas
solugdes para o fortalecimento do pacto Federativo e dos possiveis conflitos de interesses,
capacidades institucionais e de autonomia.

De um lado, o discurso que mais ecoa trata-se da busca de solu¢des consorciadas
entre os Entes. No entanto, inexistem 0os mecanismos que propiciem acfes de governanca
metropolitana no atual ambiente federativo. Os consorcios publicos aparecem como a
solugdo mais concreta. Mas ainda que relevantes, ndo abarcam a complexidade de
respostas e acdes necessarias para o estabelecimento de mecanismos indutores para a
promocdo de politicas articuladas.

Ao contrério, nos ultimos dez anos 0 ambiente federativo e das politicas urbanas
de forma geral induziu um desenho federativo entre a Unido e o municipio, o que tem
contribuido para o fortalecimento de politicas e agendas locais desconectadas das agendas
regionais e metropolitanas, reforcando as criticas a forte municipalizacdo autarquica ou
localismos.

De fato, sdo urgentes a construcdo e a execugdo de uma agenda regional que
integre a dimensdo metropolitana. Essas agendas regionais precisam ser construidas de
baixo para cima e, em certa medida, se aproveitando das benesses da autonomia
municipal, uma vez que essa autonomia possibilita uma construcdo colaborativa e plural
de mecanismos de regulacéo e governanca, acordos transjuridicionais para além da escala
estado e municipio, e, mais importante, pode fortalecer a relevancia das agendas de
desenvolvimento com fundos e investimentos especificos.

Também ¢é relevante uma retomada de articulacdo federativa dos programas
urbanos, hoje inexistentes. Os atuais programas habitacionais sdo 6timos exemplos da
execucdo de financiamento e infraestrutura sem a adoc¢do de estratégias integradas. Se
num primeiro momento os investimentos em habitacdo representaram a retomada de
ganhos significativos de economia de escala, por outro lado, a auséncia de mecanismos
na politica habitacional de estratégias de planejamento em ambiente metropolitano
acabou por aprofundar as ja existentes deseconomias de aglomeracdo na provisao e

extensdo dos servigos urbanos.
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Essas desconexdes se estendem para além dos espacos dos empreendimentos, que
em geral apresentam problemas de insercdo urbana. Os seus impactos podem ser
evidenciados nas limitagbes de estratégias de desenvolvimento urbano e
responsabilidades na oferta de servigos urbanos, que acabam por pressionar 0S Servigos
urbanos de outro municipio, evidenciando os graves problemas de planejamento e
estimativa de demanda de servicos acessados na escala metropolitana, porém executados
e financiados na escala local.

As atuais pesquisas que versam sobre o processo de metropolizacdo e a
necessidade de arranjos de cooperagdo tém focado, prioritariamente, na necessidade de
arranjos e novas institucionalidades nas regides metropolitanas e nos aglomerados
urbanos. Mas se revelam insuficientes para propor e articular agbes que apontem
caminhos para abarcar a diversidade de configuracdes espaciais que permeiam 0 processo
de metropolizacdo brasileiro, dentre eles as dindmicas metropolitanas, que néo se
restringem a uma Unica Unidade da Federacdo, caso investigado nesta tese.

Esta pesquisa evidenciou os gaps de transferéncia de producéo habitacional em
territorio metropolitano. O arcabougco institucional da Ride-DF e a indu¢do da Unido para
a promocao do desenvolvimento urbano nas Rides ndo tém expressado acoes e estratégias
cooperativas no ambito da politica urbano-metropolitana. Sdo quase inexistentes, por
parte da Unido, adequacOes e ajustes no regramento nacional e em seus programas
urbanos, que induzem os estados, municipios e o Distrito Federal a desenvolverem
conjuntamente acbes visando a resolucdo dos problemas comuns, como o caso da
habitacdo, da mobilidade urbana, entre outros.

Do ponto de vista institucional, a lacuna desses regramentos quanto ao tratamento
metropolitano na Ride-DF fragiliza e ndo estimula o fortalecimento de acbes
institucionais. Assim como afirmam Moura e Hoshino (2015, p. 12), “dificulta a extensao
de infraestruturas e a oferta suficiente de servigos, terminando por ampliar o nimero de
entes carentes de novos modelos de governanca interfederativa”.

A inducdo de estratégias concertadas traz a possibilidade de elaboragdo, ainda
que minimas e timidas, de regras comuns para 0 uso e ocupacdo do solo nas &reas
prioritarias a serem identificadas e mapeadas. Também contribuiria para o
estabelecimento de pontos comuns nas leis regulamentadoras do uso e ocupagéo do solo,
planos diretores e planos de habitacdo para a implementacdo de politicas de

desenvolvimento urbano mais eficientes (MOTTA et al., 2014).
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Essas agdes minimizariam a implantacdo de empreendimentos de forma
espraiadas e sem provisao de infraestrutura, o que otimizaria os investimentos e as agoes
na escala metropolitana. No entanto, as possibilidades para o estabelecimento dessas
acOes necessitam da atuacdo continua da Unido e dos Estados para o fortalecimento das
capacidades politico-institucionais, projetos de financiamentos e delimitacdo das
corresponsabilidades para atrairem a iniciativa privada, uma vez que a capacidade fiscal
e tributaria dos municipios é heterogénea e, em sua maioria, insuficiente para a
implementacdo de acbes concertadas articulada a proviséo de financiamentos.

Vale enfatizar que, em geral, os municipios que sofrem em graus diversos
influéncia metropolitana, como, por exemplo, os municipios analisados nesta pesquisa,
enfrentam graves problemas de geracdo de recursos, sobretudo geracdo de receitas
préprias, baixa capacidade fiscal e de planejamento urbano. Assim, eles acabam por nao
conseguir, isoladamente, buscar as respostas adequadas para a demanda crescente de
servigos urbanos advindos dos problemas metropolitanos e mais recentemente as
demandas da populacdo dos empreendimentos habitacionais.

As acles concertadas na esfera da habitacdo no recorte de pesquisa investigado
exigem envolvimento e participacdo efetiva do Conselho Administrativo da Regido
Integrada de Desenvolvimento do Distrito Federal e Entorno (COARIDE) para a
elaboracdo de um plano de acdo, metas e implementagdo com foco na resolucdo dos
problemas metropolitanos de forma integrada. Os atuais grupos de trabalho que integram
o Coaride encontram-se desativados. Esses grupos devem ter um papel ativo de colaborar
no fomento a pesquisas, projetos e acdes mobilizadoras, junto aos gestores nas varias
esferas da Federacdo, para a adequacéo das diretrizes, normas e acoes.

Também se observa a dificuldade dos representantes da Sudeco em aprofundar o
debate e acdes partilhadas na esfera do planejamento metropolitano e uso do solo no
ambito do conselho e das camaras tematicas. No que tange a questdo urbana, a pauta
mais relevante que demanda licitacdes e didlogos com o governo federal tem sido a
questdo do transporte semiurbano.

Em linhas gerais, observam-se agdes pontuais e nem sempre articuladas com
projetos e financiamentos. As agdes pontuais que se destacam sdo projetos de
infraestrutura e fortalecimento do parque produtivo. Ja o desenvolvimento de a¢Ges para
o0 enfrentamento da questdo urbano-metropolitana parece ndo estar demandando

reconhecimento técnico e investimentos consorciados no Coaride.
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Na esfera do Coaride, ndo ha arranjos ou acOes diretamente de gestdo
compartilhada para o planejamento e gestdo dos servicos comuns. O que existe sdo
iniciativas setoriais e investimentos realizados que ndo se articulam a esfera do Coaride.
Dentre essas iniciativas consorciadas, tem se destacado o servico de saneamento com trés
consorcios vigentes, além de estudos e diagnosticos que viabilizem a elaboragédo do plano
regional de saneamento basico da Ride-DF, com financiamento do Ministério das
Cidades. Essa acdo ainda encontra-se em estagio inicial, e até 0 momento ndo tem
dialogado com o Coaride.

Essas iniciativas setoriais e institucionalizadas demonstram a necessidade de
acOes consorciadas para a prestacao e a gestdo dos servigos urbanos, além de revelarem
que a auséncia de acgdes partilhadas pode afetar gravemente a prestacdo de servico do
outro ente federativo, o que impde a necessidade de acdes conjuntas.

Ainda que institucionalmente a habitacdo social e o uso do solo foram
reconhecidas como funcdes publicas comuns na Ride-DF, na realidade existe uma série
de limitacGes na elaboracdo de acgdes integradas no contexto metropolitano que envolve
o Distrito Federal e os municipios goianos, pertencentes a outra unidade federativa. Por
exemplo, os regramentos nacionais de parcelamento do uso do solo previstos na Lei
Federal 6.766/1979 que podem ser aplicados aos contextos metropolitanos para melhor
promoverem parcelamentos sdo al¢ados a competéncia do ente Estadual, para elaboragéo
das diretrizes comuns. No caso da Ride-DF, essa engenharia somente seria viavel com
uma forte atuacdo do Estado de Goias em articulacdo aos objetivos e metas pactuados
com o Distrito Federal. Seria ineficiente uma pactuacdo do Estado de Goias com o0s
municipios sem considerar a legislacdo do uso do solo estabelecida no DF.

Um dos caminhos possiveis seria através de convénio, dada a viabilidade, sob o
aspecto legal, da instituicdo de uma autoridade metropolitana para a andlise e avaliacdo
na emisséo das anuéncias previas. Vale dizer que institucionalmente a Ride-DF ndo se
caracteriza como uma regido metropolitana e, portanto, até o momento ndo ha na
legislacdo mecanismos de acdo integradas para o uso do solo no contexto da Ride-DF.

O fato de que parte do arcabouco institucional para a promocdo de acGes
compartilhadas em regides metropolitanas ndo encontre amparo legal para a
implementacéo no contexto da AMB e da Ride-DF, por néo se constituirem oficialmente
em regides metropolitanas, ndo impede uma inducao do governo federal e dos entes em
fomentar novas institucionalidades e convénios que viabilizem a elaboracéo de diretrizes

e estratégias adequadas para a resolugdo dos problemas urbanos comuns.
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Por exemplo, os impactos dos recentes empreendimentos habitacionais, direta e
indiretamente, trouxeram novas demandas de infraestrutura urbana, servicos, lazer para o
Distrito Federal e de forma imediata para as prefeituras goianas. A implantacdo desses
empreendimentos ndo foi planejado e sequer os planos e instrumentos previstos
apontavam de forma clara a necessidade de respostas integradas a essas novas demandas.
De forma setorial e inadequadas, as solucdes atuais ainda séo implementadas localmente,
0 que evidencia de forma urgente uma rediscussdo das capacidades das estruturas
institucionais do Estado, do Distrito Federal, dos municipios e da Unido para o
estabelecimento de um planejamento estratégico em medio e longo prazo.

E recorrente o discurso de “falta de vontade politica”. A falta de vontade politica
ndo explica isoladamente as dificuldades no estabelecimento de mecanismos para uma
governanca que trate dos problemas metropolitanos partilhados diariamente entre o DF e
os municipios goianos. Para além do discurso de “falta de vontade politica”, inexistem,
como comprovado nesta pesquisa, estratégias e diretrizes da Unido, do Distrito Federal,
do Estado de Goias e dos municipios tanto do ponto de vista técnico, financeiro e de
alinhamentos politicos que mobilizem gestores publicos e ampliem a participacdo da
sociedade na busca de solucBes inovadoras para uma melhor qualidade de vida para a
populagcéo metropolitana.

Os atuais investimentos em habitacdo revelaram-se com baixa eficiéncia para o
atendimento do déficit habitacional das familias enquadradas na faixa de renda 1. Por sua
vez o déficit habitacional na faixa 1 foi o ponto central das diretrizes de planejamento da
politica de habitacdo em nivel nacional, estadual, distrital e municipal. No entanto, a
pesquisa revelou a desarticulagdo federativa entre as diretrizes e os programas contidos
na politica nacional de habitacdo e o planejamento e a execuc¢do pelos governos locais,
seja de forma direta, na contratacdo dos empreendimentos para o atendimento da faixa 1
com financiamento do FAR, que foram baixos e distantes das areas centrais, seja na forma
de aprovacdo e emissdo dos documentos pelos municipios para a implantacdo dos
empreendimentos realizados pelo mercado privado, sem uma regulacdo efetiva pelo
poder local.

Apesar de o governo federal ter ampliado e priorizado o volume de investimentos
habitacionais nas regides metropolitanas e na Ride-DF, estes ndo foram suficientes para
a busca de uma solucgéo integrada nos aglomerados metropolitanos. Se faz necessario
articular as diretrizes de planejamento interfederativo as diretrizes de financiamento, para

gue os resultados sejam efetivos no territério.  Vale lembrar que a harmonia é
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fundamental. Caso contrario, tem-se uma centralizacdo de investimentos e poder de
decisdo pela Unido sem convergéncia com os demais entes da Federagdo, como pode ser
observado no volume prioritario de investimentos do PMCMYV em municipios integrantes
de regides metropolitanas sem a¢des ou mecanismos de integracdo metropolitana.

Em relacdo as diretrizes de planejamento do DF que produziram uma série de
legislagdes restritivas do uso e ocupacdo do solo do DF sem politicas de habitacéo social
adequadas, gerou-se um padrdo de ocupacdo informal no DF, além da inducdo da
ocupacdo e fixacdo da populacdo nos municipios goianos, o que é resultado de uma
desintegracdo tanto das acdes do planejamento local quanto regional.

Também foi constatada uma distribuicdo desigual de infraestrutura no territério
em relacdo a implantagdo dos empreendimentos habitacionais. Nos empreendimentos
para o atendimento da faixa 1 foi recorrente 0 atraso na provisdo de infraestruturas de
saneamento, mobilidade e equipamentos publicos. J& para os empreendimentos
contratados para o atendimento das faixas de renda 2 e 3, embora tenham sido
identificados problemas de provisdo de infraestrutura, estes foram menos comuns, em
comparagdo ao tempo de auséncia ou ao atraso para a implantagdo dos equipamentos,
diante dos empreendimentos enquadrados na faixa 1.

E inviavel estruturar mecanismos de governanca voltados para acdes concertadas
no campo da habitagdo neste territdrio se antes ndo forem revistos os mecanismos de
gestdo e regulacdo urbanas. Os mecanismos de gestdo e regulacdo ancoram as diretrizes
de governanca a serem desenvolvidas para a elaboracdo de estratégias comuns para a
regulacdo da oferta de terras nas franjas ou nas fronteiras administrativas, uma vez que
esses mecanismos possibilitam os governos locais a identificar e intervir nas tendéncias
de ocupacdo e demanda imobiliaria, assim como auxiliam os governos locais a priorizar
as zonas de intervencao metropolitana, as linhas de acdo para potencializar os usos dos
terrenos mais integrados e acessiveis, bem como ac¢Ges estratégicas e comuns na escala
regional.

A regulacdo e o desenvolvimento de novas institucionalidades sdo essenciais para
compatibilizar o planejamento urbano municipal com as acgdes e diretrizes comuns para
o territorio metropolitano e, também, para adog¢do de medidas para regular a agdo do
mercado imobiliario em prol dos interesses da coletividade. Eis, aqui, um dos maiores
desafios de como equiparar capacidades e interesses difusos.

Os percalgcos sé@o enormes para se avangar na promogdo de mecanismos de

concertagdo. Falta estrutura para o desenvolvimento de estratégias tangiveis de serem
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implementadas, pelas dificuldades de identificacdo, mapeamento, conhecimento técnico,
uma vez que a maioria dos 0rgéos institucionais visitados ndo apresenta uma cultura de
estrutura projetos integrada aos demais setores dentro das prefeituras, que dird em uma
escala metropolitana tdo complexa.

Por sua vez, os proprios 0rgaos nacionais de desenvolvimento urbano, como o
Ministério das Cidades, por exemplo, trabalha de forma setorial e ndo integrada. Os
chamamentos publicos nacionais ndo convergem entre as secretarias ministeriais. Cada
um ocorre em um periodo, e o proprio desenho e as exigéncias dos programas nao
otimizam recursos e ndo induzem fortalecimentos das institucionalidades.

Do ponto de vista politico, a propria agenda politica se mostra fragmentada, a
comegar pelas desconexdes dos processos eleitorais nas esferas federal, estadual e
municipal, que ndo ocorrem de forma sincronizada, provocando impactos e
reconfigurac@es nas estruturas de planejamento, da destinacdo de prioridades nos PPAs e
das proéprias relacdes politicas. Soma-se a isso 0 desenho pouco claro do papel do Estado
no fortalecimento da capacidade institucional no desenho da politica habitacional.

Portanto, a execucdo da atual politica habitacional, seja por meio do PMCMYV ou
das reduzidas acdes na esfera do SNHIS, ndo tem contribuido para pensar
estrategicamente o papel do territorio metropolitano de forma integrada. Inexistem
projetos, politica e a¢gdes que dialoguem e promovam novas institucionalidades para
responder as demandas dos territérios metropolitanos.

O recorte da pesquisa analisado se revelou sui generis, ao buscar correlacionar o
arcabouco institucional para a promogdo de acfes concertadas com a produgéo
habitacional metropolitana para além dos recortes metropolitanos institucionalizados.

Ao mesmo tempo, as lacunas identificadas apontam caminhos para a construgédo
de bases necessarias para se avangar em mecanismos de governabilidade, para que de
fato as acGes publicas direcionadas para este territorio sejam tangiveis para responder a
dindmica metropolitana em andamento.

As analises da operacionalizacdo da politica habitacional no DF e nos municipios
goianos vinculados & Area Metropolitana de Brasilia (AMB) permitiram identificar os
avancos e as inflexdes das politicas habitacionais e trouxeram a oportunidade de conhecer
as distintas experiéncias de gestdo municipal e a capacidade de tirar proveito com uma
analise critica que contribua para o melhoramento das politicas habitacionais. Politicas
essas mais coesas no atendimento as necessidades habitacionais nas estruturas

institucionais e socioeconémicas em anuéncia ao pacto federativo e autonomia municipal.
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Ao mesmo tempo, as analises trouxeram um aprendizado para a pesquisadora
acerca das diretrizes alinhavadas nos espacos institucionais politicos e o que se efetiva no
territorio. Enfim, conhecer as experiéncias alheias e delas tirar proveito, com uma visao
critica e atenta as condicfes em que ocorreram e a apropriacdo possivel em outras

realidades, € um aprendizado da maior importancia para os(as) geografos(as).



291

Referéncias

ABIKO, Alex Kenya; ORNSTEIN, Sheila Walbe. Insercdo urbana e avaliagdo pds-
ocupacdo (APO) da Habitacdo de Interesse Social. Sdo Paulo: FAUUSP, 2002.
(Coletanea Habitare/FINEP, v. 1).

ALMEIDA, Caliane Christie Oliveira de. Habitacdo social: origens e producédo (Natal,
1889-1964). 2007. Dissertacdo (Mestrado) — Escola de Engenharia de S&o Paulo,
Programa de P6s-Graduagdo em Arquitetura e Urbanismo, Universidade de Séo Paulo,
Séo Carlos, SP, 2007.

ARAGAO, José Maria. Sistema Financeiro da Habitac&o: uma analise sécio-juridica da

génese, desenvolvimento e crise do sistema. Curitiba: Jurua, 1999.

ARRETCHE, Marta. Federalismo e igualdade territorial: uma contradicdo em termos?
Dados, Rio de Janeiro, v. 53, p. 587-620, 2010.

AZEVEDO, Sérgio; ANDRADE, Luis Aureliano. Habitacdo e poder: da fundacdo da

Casa Popular ao Banco Nacional da Habitacdo. Rio de Janeiro: Zahar, 1982.

AZEVEDO, Heloisa et al. Instrumentos urbanisticos, juridicos e tributarios para o
desenvolvimento urbano: uma analise da sua implantacdo no Distrito Federal. Texto para

Discussao, Rio de Janeiro: Ipea, n. 1.962, maio 2014.

BALBIM, Renato; BECKER, Maria Fernanda; COSTA, Marco Aurélio; MATTEO,
Miguel. Desafios contemporaneos na gestao das regides metropolitanas. In: LINHARES,
Paulo de Tarso Frazdo; MENDES, Constantino Cronemberger; LASSANCE, Antonio

(Org.). Federalismo a brasileira: questdes para discussdo. Brasilia: Ipea, 2012.
BARBOSA FERREIRA, Ignez Costa. Gestdo do territdrio e novas territorialidades. In:
PAVINAI, Aldo (Org.). Brasilia: gestdo urbana, conflitos e cidadania. Brasilia: Ed.

UnB, 1999a.

BARBOSA FERREIRA, Ignez Costa. Espaco, poder e cultura na gestéo do territorio. In:



292

VASCONCELQS, Pedro (Org.). Novos estudos de Geografia urbana brasileira.
Salvador: Ed. UFBA, 1999b.

BLANCO, Andreés et al. Procura-se casa para alugar: opcoes de politica para a América

Latina e Caribe. Washington DC: Banco Interamericano de Desenvolvimento, 2014.

BOLAFFI, Gabriel. Habitacdo e urbanismo: o problema e o falso problema. In:
MARICATO, Erminia (Org.). A producéo capitalista da casa (e da cidade). Sdo Paulo:
Alfa-Omega, 1979.

BONDUKI, Nabil G. Do Projeto Moradia ao Programa Minha Casa Minha Vida. Teoria
e Debate, v. 82, p. 1, 20009.

BONDUKI, Nabil. Origens da habitacéo social no Brasil: arquitetura moderna, lei do
inquilinato e a difusdo da casa propria. 5. ed. Sdo Paulo: Estacao Liberdade, 2011.

BONDUKI, Nabil. Planos Locais de Habitacdo: das origens aos dilemas atuais nas
regides metropolitanas. In: DENALDI, Rosana. Planejamento habitacional: notas sobre
a precariedade e terra nos Planos Locais de Habitagcdo. S&o Paulo: Annablume, 2013.

BOUILLON, César Patricio; MEDELLIN, Nadin; BORUCHOWICZ, Cynthia. Portrait
of a problem: the housing sector. In: BOUILLON, César Patricio (Ed.). Room for
development: housing markets in Latin America and the Caribbean. Washington DC:

Banco Interamericano de Desenvolvimento, 2012.

BRANCO, Maria L. G.; PEREIRA, Rafael Henriqgue M.; NADALIN, Vanessa G.
Rediscutindo a delimitacdo das Regides Metropolitanas. In: FURTADO, Bernardo Alves;
KRAUSE, Cleandro; FRANCA, Karla. Territorio metropolitano, politicas municipais:
por solugdes conjuntas de problemas urbanos no ambito metropolitano. Brasilia: Ipea,
2013.

BRASIL. Lei Federal n° 4.380, de 21 de agosto de 1964. Diario Oficial [da] Uni&o,
Brasilia, 30 set. 1964. p. 15.



293

BRASIL. Presidéncia da Republica. Constituicdo Federal do Brasil. 1967. Disponivel

em: <www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/Constituicao67.htm>.

BRASIL. Lei Federal n® 5.861, de 12 de dezembro de 1972. Diario Oficial [da] Unido,
Brasilia, p. 15, 12 dez. 1972.

BRASIL. Presidéncia da Republica. Constituicdo Federal do Brasil. 1988. Disponivel

em: <www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao88.htm>.

BRASIL. Lei Federal n° 5.107 de 13 de setembro de 1966. Diario Oficial [da] Unido,
Brasilia, p. 9, 14 set. 1966. Convertida na Lei n° 8.036, de 11 de maio de 1990.

BRASIL. Ministério das Cidades. Secretaria Nacional de Habitacdo. Plano Nacional de
Habitacdo. Brasilia: MCidades, 2009.

BRASIL. Programa Nacional de Habita¢do Urbana — PNHU. Brasilia: MCidades, 2010.

BRASIL. Presidéncia da Republica. Casa Civil, Subchefia para Assuntos Juridicos.
Mensagem n° 13, de 12 de janeiro de 2015. Brasilia, 2015.

CAIADO, Maria Célia Silva. Estruturacdo intra-urbana e contrapartidas
sociodemogréficas: a diferenciacdo sécio-espacial da populacdo na regido do Distrito
Federal e entorno. 2004. Tese. 295 f. (Doutorado em Demografia) — Instituto de Filosofia

e Ciéncias Humanas, Universidade Estadual de Campinas, 2004.

CAMPOS, Neio. Brasilia: a “capital” do capital incorporador. In: RIBEIRO, Luiz Cezar
de Queiroz; AZEVEDO, Sérgio de (Org.). A crise da moradia nas grandes cidades: da
questdo da habitacdo a reforma urbana. Rio de Janeiro: Ed. UFRJ, 1996.

CARDOSO, Adauto Lucio. Mercado imobiliario e segregacdo: o caso do Rio de Janeiro
In: . O futuro das metrépoles: desigualdades e governabilidade. 1. ed. Rio de
Janeiro: Revan/Observatério-IPPUR/UFRJ, 2000. v. 1, p. 319-350.

CARDOSO, Adauto Lucio. O Programa Minha Casa Minha Vida e seus efeitos

territoriais. Rio de Janeiro: Letra Capital, 2013.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao67.htm
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%208.036-1990?OpenDocument

294

CARDOSO, Adauto Lucio; ARAGAO, Thémis Amorim. Do fim do BNH ao Programa
Minha Casa Minha Vida: 25 anos da politica habitacional no Brasil. In: __ . O
programa Minha Casa Minha Vida e seus efeitos territoriais. Rio de Janeiro: Letra
Capital, 2013.

CARDOSO, Adauto Lucio; NUNES Jr., Decio Rodrigues. Quando um direito vira
produto: impactos do Programa Minha Casa Minha Vida na Cidade do Rio de Janeiro. In:
SIMPOSIO NACIONAL DE GEOGRAFIA URBANA, XIlIl., 2013. Anais... Rio de
Janeiro: UERJ, nov. 2013,

CARIELLO FILHO, Orlando. As politicas federais de habitacdo no Brasil (1964 a 2002)
e a reproducdo da caréncia e da escassez da moradia dos trabalhadores. 2011. Tese
(Doutorado em Arquitetura e Urbanismo) — Programa de Pds-Graduacdo da Faculdade de
Arquitetura e Urbanismo, Universidade de Brasilia, Brasilia, 2011.

CARLOS, Ana Fani. A condicdo espacial. Sdo Paulo: Contexto, 2011.

CARMO, Edgar Candido do. A politica habitacional no Brasil P6s-Plano Real (1995-
2002): diretrizes, principios, producéo e financiamento. Uma analise centrada na atuacéo
da Caixa Econémica Federal. 2006. Tese (Doutorado em Economia) — Programa de Pos-
Graduacao do Instituto de Economia, Universidade Estadual de Campinas, Campinas-SP,
2006.

CASTELLS, Manuel. A sociedade em rede. Sdo Paulo: Paz e Terra, 1999.

CAVALCANTI, Marcelo Antunes. A concepgdo e a atuacdo dos programas da
Superintendéncia de Desenvolvimento do Centro-Oeste — SUDECO — no Territério
Goiano (1967-1990). 2009. Dissertacéo (Mestrado em Geografia) — IESA-UFG, Goiénia,
GO, 20009.

CIDADE, Lducia Cony. Planejamento, desconcentracao e producgéo social do espaco no
Distrito Federal. Espaco e Geografia, Brasilia: UnB, v. 2, n. 1, p. 57-65, 1999.



295

CODEPLAN. Pesquisa Metropolitana por Amostra de Domicilios. Brasilia: Codeplan,
2013.

CODEPLAN. Populacéo, renda e ocupacéo nas unidades de planejamento territorial.
Brasilia: Codeplan, 2015.

COLELA, Patricia Maria Mach. O que nd&o mudou na habitacdo popular: dos corticos a
comercializacdo de moradias em Brasilia. 1991. 160 f. Dissertacdo (Mestrado em
Planejamento Urbano) — Faculdade de Arquitetura e Urbanismo, Universidade de
Brasilia, Brasilia, 1991.

COLLIN, Jean-Pierre; ROBERTSON, Mélanie (Dir.). Gouverner les metrdpoles: enjeux
et portraits des expériences sur quatre continents. Québec: Presses de I’Université Laval,
2007.

CONCIDADES - Conselho Nacional das Cidades. Apresentacdo [do] Balanco dos

Programas de Habitac&o Social. Brasilia, 2013.

COSTA, Ana Paula Mota. Gestdo por meio de Planejamento Estratégico. In:
Programa de formacao continuada-presencial para operadores do Sistema Nacional de
Atendimento Socioeducativo. Brasilia, 2013. Disponivel em: <www.ceag.unb.br/sinase>.
Acesso em: 21 fev. 2013.

COSTA, Everaldo Batista; PELUSO, Marilia Luiza. Territorios da memdria candanga na
construcdo da Capital do Brasil (1956-1971). In: SIMPOSIO NACIONAL DE
GEOGRAFIA URBANA, XIllI., 2013, Rio de Janeiro. Anais... Rio de Janeiro, 2013.

CRUZ, Nuno Ferreira da; BERG, Sanford V.; MARQUES, Rui Cunha. Governanca de
servicos de infra-estruturas locais nos EUA. Revista Portuguesa de Estudos Regionais, n.
28, Portugal, 2011.

DIAS, Edney Cielici. Do Plano Real ao Programa Minha Casa, Minha Vida: negocios,
votos e as reformas da habitacdo. 2012. Dissertacdo (Mestrado em Ciéncia Politica) —
Programa de Po6s-Graduacdo da Faculdade de Filosofia Letras e Ciéncias Humanas,

Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2012.


http://www.ceag.unb.br/sinase

296

DUCCI, Maria Elena. Chile: el lado oscuro de una politica de vivienda exitosa. Revista
EURE, Santiago de Chile, v. XXIII, n. 69, jul. 1997.

EGHARI, Susan. Arranjo institucional, articulacdo governamental, gestdo de recursos
financeiros e planejamento na governanca metropolitana: a referéncia de Montreal e a
experiéncia brasileira. 2013. Tese. 254 f. (Doutorado) — Programa de P6s-Graduagéo da

Faculdade de Arquitetura e Urbanismo, Universidade de Brasilia, Brasilia, DF, 2013.

FARAH, Marta Ferreira. Estado, previdéncia social e habitacdo. 1983. Dissertacdo
(Mestrado) — Programa de P6s-Graduacdo em Sociologia, Universidade de Sdo Paulo,
Sédo Paulo, SP, 1983.

FERREIRA, Ignez C. B. Brasilia: mitos e contradi¢cbes na historia de Brasilia. In:
PAVIANI, Aldo et al. (Org.). Brasilia 50 anos: da capital a metropole. Brasilia: Ed. UnB,
2010.

FERREIRA, Andrea Rosa. Programas de combate ao déficit habitacional brasileiro.
Monografia (Graduagdo em Ciéncias Econdmicas) — Departamento de Ciéncias

Econdmicas, Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 2009.

FERREIRA, Jodo Sette Whitaker. Produzir casas ou construir cidades? Desafios para
um novo Brasil urbano: parametros de qualidade para a implementacdo de projetos
habitacionais e urbanos. Sdo Paulo: LABHAB; FUPAM, 2012,

FIRKOWSKI, Olga L. C. F. Metrépoles e regides metropolitanas no Brasil: conciliacdo
ou divércio? In: FURTADO, Bernardo Alves; KRAUSE, Cleandro; FRANCA, Karla.
Territério metropolitano, politicas municipais: por solugbes conjuntas de problemas

urbanos no ambito metropolitano. Brasilia: Ipea, 2013.

FIX, Mariana. Financeirizagdo e transformagdes recentes no circuito imobiliario no

Brasil. 2011. Tese (Doutorado) — Universidade Estadual de Campinas, Sao Paulo, 2011.



297

FRANCA, Karla Christina Batista de. Complexidade da regido urbana GAB: o fragmento
Alexénia-GO. Dissertacdo (Mestrado em Geografia). Programa de Pds-Graduagdo em
Geografia — Universidade de Brasilia, Brasilia, DF, 2009.

FRANCA, Karla; FURTADO, Bernardo. As experiéncias de governanga metropolitana
internacional: os casos dos Estados Unidos e Canada. Texto para Discussdo, Brasilia:
Ipea, n. 1.855, ago. 2013.

FRANCA, Karla; PELUSO, M. L. . New ways of looking at old regions or old ways of
looking at new regions: The Micro region of the Brasilia s Surroundings. In: RSAI World
Congress VII1 World conference of the Regional Science Association International, 2008,
Séo Paulo. CD-R Anais RSAI World Congress 2008.

FREITAS, Eleusina Lavor Holanda de. Como qualificar conjuntos habitacionais
populares. Brasilia: Caixa Econémica Federal, 2004.

FRESCA, Tania Maria. Uma discussdo sobre o conceito de metropole. Revista da
ANPEGE, v. 7, n. 8, p. 31-52, ago.-dez. 2011.

FJP — Fundacdo Jodo Pinheiro. Déficit Habitacional no Brasil 2010. Belo Horizonte:

Fundacao Jodo Pinheiro, 2013.

GARSON, Sol. RegiGes Metropolitanas: obstaculos institucionais a cooperacdo em
politicas urbanas. 2007. Tese (Doutorado) — Programa de Pé6s-Graduagdo em

Planejamento Urbano e Regional da Universidade Federal do Rio de Janeiro, 2007.

GARSON, Sol. Regides metropolitanas: por que elas ndo cooperam? Rio de Janeiro:
Letra Capital, 2009.

GONGALVES, José Pereira. Acesso ao financiamento para a moradia pelos estratos de
média e baixa renda: a experiéncia recente. In. . Proyecto Regional Conjunto
Cepal/Pnud Politicas Financieras para El Desarrollo Unidad de Financiamento
D.C.L.T.F. Santiago do Chile: Cepal, 1997. (Serie Financiamento del Desarrollo).



298

GONCALVES, Maria da Conceicao Vasconcelos. Favelas teimosas: lutas por moradias.

Brasilia: Thesaurus, 1998.

GONZALES, Suely Franco Netto. A gest&o urbanistica do espaco habitado: o objeto e 0
método no caso do Distrito Federal. In: PAVIANI, Aldo (Org.). Brasilia 50 anos: da
capital a metropole. Brasilia: Ed. UnB, 2010.

GOUVEA, Luiz Alberto. A capital da segregacéo e do controle social: uma avaliacdo da
acao governamental na area da habitacdo. In: PAVIANI, Aldo (Org.). A conquista da

cidade: movimentos populares em Brasilia. Brasilia: Ed. UnB, 1991.

GOUVEA, Luiz Alberto. A capital da segregacéo e do controle social: uma avaliacdo da

acao governamental na area da habitacdo. Sdo Paulo: Anablume, 1995.

GOUVEA, Luiz Alberto. Habitacdo e emprego: uma politica habitacional de interesse
social. In: PAVIANI, Aldo (Org.). Moradia e exclusdo. Brasilia: Ed. UnB, 1996.

GOUVEA, Luiz Alberto. Uma politica habitacional de interesse social para o Distrito
Federal. In: PAVIANI, Aldo (Org.). Brasilia: gestdo urbana, cidadania e conflitos.
Brasilia: Ed. UnB, 1999.

HARVEY, David. Condi¢do pds-moderna. Sdo Paulo: Loyola, 1992.

. O enigma do capital e as crises do capitalismo. Sdo Paulo: Boitempo, 2011.
HIRSCH, Joachim. Teoria materialista do Estado. Rio de Janeiro: Revan, 2010.
HOFFMANN-MARTINOT, Vicent; SELLERS, Jefferey. Politique et métropole: une
comparaison internationale. Paris: CNRS, 2007.

IBGE. Censo Demogréfico 1960.Rio de Janeiro: IBGE, 1960.
IBGE. Censo Demogréfico 1970.Rio de Janeiro: IBGE, 1970.

IBGE. Censo Demogréfico 1980.Rio de Janeiro: IBGE, 1980.
IBGE. Censo Demografico 1991.Rio de Janeiro: IBGE, 1991



299

IBGE. Censo Demografico 2000.Rio de Janeiro: IBGE, 2000.
IBGE. Censo Demogréfico 2010.Rio de Janeiro: IBGE, 2010.
IBGE. Regido de influéncia das cidades: 2007. Rio de Janeiro: IBGE, 2008.

IBGE. Aglomerados subnormais: primeiros resultados. Rio de Janeiro: IGBE, 2010.

IBGE. Divisdo urbano-regional. Rio de Janeiro: IBGE, 2013.

IBGE. Sintese de indicadores sociais: 2013. Rio de Janeiro: IBGE, 2014.

IPEA — Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada. Infraestrutura social e urbana no
Brasil: subsidios para uma agenda de pesquisa e formulacdo de politicas publicas.
Brasilia: Ipea, 2010. v. 2. (Série Eixos Estratégicos do Desenvolvimento Brasileiro;

Infraestrutura Econémica, Social e Urbana; Livro 6).

IPEA — Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada. Projeto Governanca Metropolitana.

Ipea: Brasilia, 2012 (Série Rede Ipea).

IPEA — Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada. Minha Casa Minha Vida, Nosso
Crescimento: onde fica a politica habitacional? Texto para Discussdo, Rio de Janeiro:
Ipea, n. 1853, ago. 2013a.

IPEA — Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada. Estimativas do déficit habitacional
brasileiro (2007-2011) por municipios (2010). Nota Técnica, n. 1, Rio de Janeiro: Ipea,
2013b.

LEFEBVRE, Henri. Espaco e politica. Belo Horizonte: Ed. FMG, 2008.

LENCIONI, Sandra. Metamorfose metropolitana: disperséo espacial e fragmentacéo do
urbano em Buenos Aires e S&o Paulo. In: . Argentina e Brasil: possibilidades e
obstaculos no processo de integracdo territorial. 1. ed. Sdo Paulo: Humanitas, 2011. p.
143-162.



300

LOSADA, Paula Ravanelli. Potencialidades da cooperacdo intergovernamental para a
gestdo das regides metropolitanas do Brasil. In: MAGALHAES, Fernanda (Org.).
Regides metropolitanas no Brasil: um paradoxo de desafios e oportunidades. Brasilia:

Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), 2010.

KLINK, Jeroen J.; ROLNIK, Raquel. Crescimento econdmico e desenvolvimento
urbano: por que nossas cidades continuam tdo precarias? Novos Estudos — CEBRAP,
2011, v. 89, p. 89-109.

KLINK, Jeroeen. Por que as regifes metropolitanas continuam tdo ingovernaveis?
Problematizando a reestruturacdo e o0 reescalonamento do estado social-
desenvolvimentista em espacos metropolitanos. In: FURTADO, Bernardo; KRAUSE,
Ceandro; FRANCA, Karla. Territorio metropolitano, politicas municipais: por solucdes
conjuntas de problemas urbanos no &mbito metropolitano. Brasilia: Ipea, 2013.
LOJKINE, Jean. O Estado capitalista e a questdo urbana. Sdo Paulo: Martins Fontes,
1997.

LOW-BEER, Jacqueline Doris. Renda da terra: algumas noc¢des basicas. Espaco &
Debates, Séo Paulo, v. 8, 1983.

MANGUEIRAL. Disponivel em:< http://www.jardinsmangueiral.com.br/#>.Acesso em:
jan. 2014,

MARICATO, Erminia. Politica habitacional no regime militar. Petropolis: Vozes, 1987.

MARICATO, Erminia. Politica urbana e de habitacdo social: um assunto pouco

importante para o governo FHC. 1998. Disponivel em: http://www.usp.br/

fau/depprojeto/labhab/biblioteca/textos/maricato politicaurbanafhc.pdf. Acesso em: 5
jul. 2013.

MARICATO, Erminia. As idéias fora do lugar e o lugar fora das idéias. In: ARANTES,
Otilia; MARICATO, Erminia; VAINER, Carlos B. (Org.). A cidade do pensamento

unico: desmanchando consensos. Petropolis: Vozes, 2000. p. 121-192.

MARICATO, Erminia. Brasil, cidades. Petropolis: VVozes, 2008.


http://www.jardinsmangueiral.com.br/
http://www.usp.br/%20fau/depprojeto/labhab/biblioteca/textos/maricato_politicaurbanafhc.pdf
http://www.usp.br/%20fau/depprojeto/labhab/biblioteca/textos/maricato_politicaurbanafhc.pdf

301

MARICATO, Erminia. Por um novo enfoque tedrico na pesquisa sobre habitagéo.
Cadernos Metrépole, S&o Paulo: PUCSP, v. 21, p. 33-52, 2009.

MARICATO, Erminia. O impasse da politica urbana no Brasil. Petrépolis: Vozes, 2011.

MARQUES, Eduardo; RODRIGUES, Leandro. O Programa Minha Casa Minha Vida na
metrépole paulistana: atendimento habitacional e padrbes de segregacdo. R. B. Estudos

Urbanos e Regionais, v. 15, n. 2, nov. 2013.

MARTINS, Maria Lucia R.; RODRIGUES, Roberta M.; FERRARA, Luciana
N. ; ANDRADE NETO, Gustavo Pires de. Politica urbana e acesso a habitacao social em

regibes metropolitanas da América Latina e Europa. Revista Iberoamericana de
Urbanismo, v. 3, p. 20-37, 2009.

MASSEY, Doreen. Pelo espaco: uma nova politica da espacialidade. Rio de Janeiro:
Bertrand Brasil, 2008.

MELO, Marcus André. Politicas publicas e habitacdo popular: continuidade e ruptura
1979-1988. RUA, Salvador, v. 2, p. 37-59, 1979.

MEVELLEC, Anne; DOUAY, Nicolas. De La coopération intercommunale a la
coopération métropolitaine: changement de paradigme dans I’aménagement du territoire
a la francaise. In: . Gouverner les metropoles: enjeuex et portraits des éxperiences

sur quatre continentes. Québec, Canada: Les Presses de I’Université Laval, 2007.

MONTE-MOR, Roberto Luis de Melo. Planejamento metropolitano em Belo Horizonte:
uma experiéncia universitaria. Desafios ao planejamento: producdo da metrépole e

guestbes ambientais. 1. ed. Rio de Janeiro: Letra Capital, 2012. p. 95-112.

MONTE-MOR, Roberto Luis de Melo. Macrozoneamento metropolitano: projeto em
construcdo na Regido Metropolitana de Belo Horizonte (RMBH). In. DRUMMOND,
Maria Valeska Duarte (Org.). Pensar metropolitano: arranjos de governanga nas regioes

metropolitanas. 1. ed. Belo Horizonte: Fundag&o Jo&o Pinheiro, 2013. v. 1, p. 158-170.


http://lattes.cnpq.br/2935576787315800
http://lattes.cnpq.br/2935576787315800
http://lattes.cnpq.br/6931338378457946

302

MORAR BEM. Disponivel em:< http://www.morarbem.df.gov.br/>.Acesso em: jan.-fev.
2014.

MOURA, Andréa Mendonca de. Organizacdo social do territério e formas de provisao de

moradia. In: RIBEIRO, Romulo José da Costa (0rg.). Brasilia: transformagaes na ordem urbana. 1. ed. Rio
de Janeiro: Letra Capital, 2015.

MOURA, Rosa; HOSHINO, Thiago. Estatuto da metrépole, enfim, aprovado! Mas o
que oferece a metropolizacdo brasileira? Rio de Janeiro: Observatorio das Metrdpoles,
2015. Disponivel

em:<http://www.observatoriodasmetropoles.net/download/estatuto metropole artigo r

osa.pdf>. Acesso em: fev. 2015.

MOURA, Rosa. A dimensdo urbano-regional na metropolizacdo contemporanea. EURE,
Santiago, v. 38, p. 5-31, 2012.

MOURA, Rosa; GORSDORF, Leandro F. Questdo metropolitana: panorama do
saneamento basico no Brasil. Caderno Tematico, n. 4. Brasilia: Ministério das

Cidades/Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental, 2009.

MOTTA, Diana et al. A governanca do uso do solo enquanto funcdo publica de interesse
comum na Regido Metropolitana de Sdo Paulo. In: COSTA, Marco; MARGUTI, Barbara
(Org.). Fungdes publicas de interesse comum nas metropoles brasileiras: transporte,

saneamento e uso do solo. Brasilia: Ipea, 2014.

NASCIMENTO NETO, Paulo; MOREIRA, Toméas Antonio; SCHUSSEL, Zulma das
Gracas Lucena. Conceitos divergentes para politicas convergentes: descompassos entre a
politica nacional de habitacdo e o Programa Minha Casa, Minha Vida. R. B. Estudos
Urbanos e Regionais, v. 1 4, n. 1, maio 2012.

OBSERVATORIO DAS METROPOLES. Niveis de integracdo dos municipios
brasileiros em RMs, Rides e AUs a dindmica da metropolizacéo. Relatorio de Pesquisa

Observatorio das Metropoles. Rio de Janeiro, 2012.


http://www.observatoriodasmetropoles.net/download/estatuto_metropole_artigo_rosa.pdf
http://www.observatoriodasmetropoles.net/download/estatuto_metropole_artigo_rosa.pdf

303

OECD - Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico. Territorial
reviews: competitive cities in the global economy. Paris: OECD Publications, 2006.

PAVIANI, Aldo. Periferizacdo urbana. In: . (Org.). Urbanizacéo e metropolizacéo:
a gestdo dos conflitos em Brasilia. Brasilia: Codeplan; Ed. UnB, 1987. p. 33-49. (Colecéo
Brasilia).

PAVIANI, Aldo. A metropole em crise: ensaios sobre urbanizacdo. Brasilia, DF: Ed.
UnB, 19809.

PAVIANI, Aldo. Expansdo metropolitana: a modernizacdo com desemprego. In:
LEMOS, Amalia Inés Geraiges de; ARROYO, Monica; SILVEIRA, Maria Laura (Org.).
América Latina: cidade, campo e turismo. Sdo Paulo: CLACSO, 2006. p. 89-105.

PAVIANI, Aldo. Geografia urbana do Distrito Federal: evolucdo e tendéncias. Espaco
& Geografia, Brasilia, v. 10, n. 1, p. 1-22, jan.-jun. 2007.

PASTERNAK, Suzana . Aspectos demogréaficos da regido metropolitana de Séo Paulo.
In: BOGUS, Lucia Maria Machado; PASTERNAK, Suzana. (Org.). Como Anda S3o
Paulo. Rio de Janeiro: Letra Capital, 2009, v. 3, p. 11-38.

PEHIS/GO. Plano Estadual de Habitacdo de Interesse Social. Goiania, Goias, 2012.

PDOT; SEDHAB. Documento Técnico. Brasilia, 2009. Disponivel em:
<http://www.sedhab.df.gov.br/>. Acesso em: fev.-abr. 2012.

PELUSO, Marilia Luiza. O mercado imobiliario urbano na periferia do Distrito Federal:
um estudo de caso — a Cidade Ocidental. 1983. 218 f. Dissertacdo (Mestrado em
Planejamento Urbano) — Faculdade de Arquitetura e Urbanismo, Universidade de
Brasilia, Brasilia, 1983.

PELUSO, Marilia Luiza. O morar na constituicdo subjetiva do espaco urbano: as

representacoes sociais da moradia na cidade-satélite de Samambaia/DF. 1998. Tese. 196



http://www.sapientia.pucsp.br/tde_busca/processaPesquisa.php?pesqExecutada=1&id=6154
http://www.sapientia.pucsp.br/tde_busca/processaPesquisa.php?pesqExecutada=1&id=6154

304

f. (Doutorado em Psicologia Social) — Departamento de Pds-Graduagdo em Psicologia

Social, Pontificia Universidade Catélica de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 1998.

PENNA, Nelba Azevedo. Politica urbana: a acdo do Estado no DF. 1991. Dissertacdo
(Mestrado) — Faculdade de Arquitetura e Urbanismo da Universidade de Brasilia,
Brasilia, 1991.

PENNA, Nelba Azevedo. Brasilia: do espaco concebido ao espaco produzido — a
dindmica de uma metropole planejada. 2000. Tese. 196 f. (Doutorado em Geografia
Humana) — Faculdade de Filosofia, Letras e Ciéncias Humanas, Universidade de Sao
Paulo, S&o Paulo, 2000.

PENNA, Nelba Azevedo. Empreendedorismo e planejamento urbano em Brasilia: da
maquina de morar & maquina de crescimento urbano. In: PEREIRA, Elson Manoel.
(Org.). Planejamento urbano no Brasil: conceitos, dialogos e préaticas. 2. ed. Chapecd:
Argos, 2013. v. 1, p. 207-230.

RANDOLPH, Rainer. Expansdo das metropoles, descolamentos de suas fronteiras e
reorganizacédo regional em seu entorno: perguntas e caminhos. In: RANDOLPH, Rainer;
SOUTHERN, Barbra Candice (Org.). Expansdo metropolitana e transformacdo das
interfaces entre cidade, campo e regido na América Latina. Sdo Paulo: Max Limonad,
2011.

RIBEIRO, Luiz Cezar de Queiroz (Org.). Metropoles: entre a coesao e a fragmentacao, a
cooperacdo e o conflito. Sdo Paulo; Rio de Janeiro: Editora Fundacdo Perseu

Abramo/FASE — Federac&o de Orgaos para Assisténcia Social e Educacional, 2004.

RIBEIRO, Luiz Cezar de Queiroz; SANTOS JUNIOR, Orlando Alves dos; AZEVEDO,
Sérgio (Org.). Governanca democréatica e poder local: a experiéncia dos conselhos

municipais no Brasil. Rio de Janeiro: Revan, 2004. v. 1.

RIBEIRO, Luiz Cezar de Queiroz; SANTOS JUNIOR, Orlando Alves dos (Org.). As

metrdpoles e a questdo social brasileira. 1. ed. Rio de Janeiro: Revan, 2007.


http://lattes.cnpq.br/7082989030200402
http://lattes.cnpq.br/7082989030200402
http://lattes.cnpq.br/9002048584203951

305

RIBEIRO, Luiz Cesar de Queiroz; SANTOS JUNIOR, Orlando Alves. As grandes
cidades e a questéo social brasileira: reflexes sobre o Estado de excegdo nas metropoles
brasileiras. In: CASTRO, Erika; WOJCIECHOWSKI, Maciej John (Org.). Incluséo,
colaboracdo e governanca urbana: perspectivas brasileiras. Vancouver, Canada: The
University of British Columbia; Rio de Janeiro: Observatério das Metropoles; Belo
Horizonte: Ed. PUC Minas, 2010. (Colegéo Limites da Cidade).

ROLNIK, Raquel. Governar as metropoles: dilemas da recentralizacdo. Revista da
Regido Metropolitana do Rio de Janeiro (Rio URBANO), Rio de Janeiro,v. 1,n. 1, p. 76-
83, 1° mar. 2002.

ROLNIK, Raquel. Novas perspectivas para a gestdo metropolitana: o papel do governo
federal: o desafio da gestdo das regides metropolitanas em paises federativos. Rio de
Janeiro: Bertrand Brasil, 2005. p. 50-51.

ROYER, Luciana. Financeirizacdo da politica habitacional: limites e perspectivas. 20009.

Tese (Doutorado) — Universidade de Sdo Paulo, Séo Paulo, 20009.

ROYER, Luciana. Municipios “autarquicos” ¢ Regido Metropolitana: a questdo
habitacional e os limites administrativos. In: FURTADO, Bernardo; KRAUSE, Cleandro;
FRANCA, Karla. Territorio metropolitano, politicas municipais: por solugdes conjuntas

de problemas urbanos no &mbito metropolitano. Brasilia: Ipea, 2013.

RUPRAMH, Inder J. The Housing Gap in Latin America: 1995-2015. Escritério de
Avaliacdo e Supervisdo. Washington, DC: Banco Interamericano de Desenvolvimento,
2009.

SAMPAIOQ, C. daS. et al. Arranjos institucionais de gestdo metropolitana: o caso da Ride-DF. In:
COSTA, M. A.; TSUKUMO, I. L. (Org.). 40 anos de regides metropolitanas. Brasilia: IPEA,
2013. (Série Rede IPEA. Projeto Governanga Metropolitana no Brasil, v. 1).

SAMPAIQ, C. da. et al. Saneamento Ambiental e Transporte na Ride/DF: Os desafios da
gestdo das Funcgbes Publicas de Interesse Comum e o planejamento integrado. In:
COSTA, M. A.; MARGUTI, B (Org.). Fungdes publicas de interesse comum nas



306

metrépoles brasileiras: transportes, saneamento basico e uso do solo. Brasilia: IPEA,
2014. (Série Rede IPEA. Projeto Governanca Metropolitana no Brasil, v. 2).

SANTOS, Claudio Hamilton M. Politicas Federais de Habitacdo no Brasil: 1964/1998.

Texto para Discussao, n. 654, Brasilia: Ipea, 1999.

SANTOS, Milton. A natureza do espago: técnica e tempo, razdo e emogdo. 3. ed. Séo Paulo:
Hucitec, 1999.

SARAVIA, Enrique; FERRAREZI, Elisabete. Politicas publicas. Brasilia: ENAP, 2006.

SCHVASBERG, Benny. Habitacdo e urbanizacdo popular: os recursos do trabalhador?
Apropriacdo da fonte “Manon” em Brasilia. In: PAVIANI, Aldo (Org.). Moradia e
exclusdo. Brasilia: Ed. UnB, 1996.

SCHVASBERG, Benny. Politicas urbanas e regionais no Brasil. Brasilia: UnB,
Faculdade de Arquitetura e Urbanismo, 2011.

SEDHAB-DF — Secretaria de Estado de Gestdo do Territério e Habitacdo. Plano Distrital
de Habitagdo de Interesse Social (PlandHis). Brasilia. 2012. Disponivel em:
<http://www.sedhab.df.gov.br/>. Acesso em: abr.-dez. 2014.

SEIXAS, Jodo; ALBET, M. (Ed.). Urban Gouvernance in Southern Europe: urban and
regional planning and development series. England: Ashgate, 2012.

SILVA, Maria Ozanira da Silva. Politica habitacional brasileira: verso e reverso. Sao
Paulo: Cortez, 1989.

SILVA MIRANDA, Carmen Sinira Miranda. Programas habitacionais para familias de
baixa renda: o caso do Programa Socorro Social. Efetivagdo de um direito ou
clientelismo? 2007. Monografia (Graduagdo Servico Social) — Universidade de Brasilia,
2007.



307

VALLADARES, Licia. Repensando a habitacdo no Brasil. Rio de Janeiro: Zahar, 1982.

VARIZO CALVALCANTE, Claudia. Formacdo e transformagdo da centralidade
intraurbana de Brasilia. Dissertacdo. 196 f. (Mestrado em Geografia Humana) —
Universidade de Brasilia, Brasilia, DF, 2009.

VARON, Conceicdo de Maria Ferraz. E a historia de repete... as vilas operérias e 0s
conjuntos residenciais dos IAPs no Rio de Janeiro. 1988. Dissertacdo (Mestrado) —
Programa de Pos-Graduacdo em Arquitetura e Urbanismo, Universidade de Sao Paulo,
Séo Paulo, SP, 1988.

WILSON, Robert H.; SPINK, Peter K.; WARD, Peter M. Governanca metropolitana nas
Américas. Cadernos Metrépole, Sao Paulo, v. 13, n. 25, p. 15-44, jan.-jun. 2011.

YARO, Robert; RONDERQOS, Nicolas. International metropolitan governance:
typology, case studies and recommendations. [S.l.]: The World Bank Group; Regional
Plan Association, Sept. 2011.



Apéndices



Apéndice A

Roteiro de Entrevistas: Orgdos Governamentais e de representagdo Municipal
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Orgaos Assunto Local
Brasilia-DF
. C e . . E-mail
Erefelturas dos onze municipios B Identificar o planejamento e gestdo do Municipio
integrantes da Area Metropolitana de Brasilia PMCMV
Identificar as agbes voltadas para a gestéo
Companhia de Desenvolvimento Habitacional da habitagéo e para a promogdo do Brasilia-DF
do Distrito Federal (Codhab) compartilhamento dos servicos, em
especial a habitacéo.
Identificar as a¢Bes voltadas para a gestéo
da habltggao € para a promogéo do GoidNnia-GO
compartilhamento dos servigos, em
Agencia Goiana de Habitacio — AGEHAB -GO especial a habitagdo.
Programas e ag0es que apresentam
interface com a escala metropolitana, em
especial as atividades para o
Ministério da Integracdo Nacional compartilhamento de servigos pablicos Brasilia-DE
Superintendéncia do Desenvolvimento do que foram definidos no decreto da Ride-
Centro-Oeste (Sudeco) DF como funcgdes pablicas comuns, como
Diretoria de Planejamento e Avaliacdo por exemplo a habitagéo de interesse
Agnaldo Moraes da Silva social.
Ministério das Cidades o 3
Secretaria Nacional de Acessibilidade e Identificar as ages e estudos em N
Programas Urbanos Departamento de Apoio a andamento que induzam estratégias de Brasilia-DF
Gestdo Municipal e Territorial cooperagao metropolitana.
Ministério das Cidades Identificar as acGes e estudos em
Secretaria Nacional de Habitag&o andamento que induzam estratégias de Brasilia-DF

cooperagdo metropolitana.
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Apéndice B

Roteiro de Entrevistas nas Prefeituras

Foco:

Gerenciamento do Programa Minha Casa, Minha Vida e a capacidade de gestao

urbana dos Municipios

Publico-Alvo: Gestores

1.

10.

11.

12.

Quais os pontos positivos do Programa Minha Casa, Minha Vida em andamento
no Municipio?

Em que o Programa Minha Casa, Minha Vida se diferencia das iniciativas
anteriores para o enfrentamento do déficit habitacional?

H& uma politica local de habitacdo do Municipio para além dos recursos do
Programa Minha Casa, Minha Vida?

Como o Municipio tem contribuido para que a selecdo de terrenos pelas
construtoras ndo se dé em locais periféricos e desprovidos de infraestrutura?

O Municipio tem utilizado instrumentos urbanos para melhorar a localizacdo dos
empreendimentos habitacionais destinados para o atendimento das familias
enquadradas na faixa de renda 1?

Quais séo as principais demandas geradas pelos empreendimentos vinculados ao
PMCMV que requerem investimento em meédio e longo prazo em servicos
urbanos pela Prefeitura?

Quais sdo os principais vetores de expansdo urbana do municipio? Ha alguma
relagdo com proximidade das vias de acesso ao DF?

Quais sdo as principais demandas geradas pelos empreendimentos vinculados ao
PMCMV que requerem investimento em médio e longo prazo em servicos
urbanos?

Quais as maiores dificuldades para a contratacdo dos empreendimentos do
PMCMV pela Prefeitura?

Quais sdo as dificuldades técnicas do 6rgdo que executa a politica habitacional no
Municipio?

Héa alguma ac¢do cooperada com outro Municipio ou o Distrito Federal na esfera
habitacional?

O(A) senhor(a)? percebe algum impacto dos efeitos das politicas habitacionais de
outro Municipio ou do Distrito Federal que traz dificuldades no planejamento e
execucao do programa em seu Municipio? Poderia cita-los?
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Apéndice C
Roteiro de Entrevistas na AGEHAB (GO)

Foco:
urbana

Gerenciamento do Programa Minha Casa, Minha Vida e a capacidade de gestdo

Publico-Alvo: Gestores

1.

De que forma a AGEHAB tem apoiado o poder publico municipal para a
implementagdo dos instrumentos urbanos para melhorar a localizagdo dos
empreendimentos habitacionais destinados para o atendimento das familias
enquadradas na faixa de renda 1 nos Municipios goianos vinculados a Ride-DF?
Quais séo as principais demandas geradas pelos empreendimentos vinculados ao
PMCMV que requerem investimento em médio e longo prazo em servicos
urbanos pelo Estado de Goias?

Quais as maiores dificuldades para a contratacdo dos empreendimentos do
PMCMYV nos Municipios goianos vinculados a Ride-DF?

Quais as dificuldades técnicas da AGEHAB para a execucdo dos programas
habitacionais nos Municipios goianos vinculados a Ride-DF?

H& alguma acgdo prioritaria para estes municipios que apresentam problemas
urbanos mais complexos?

Hé& alguma a¢do cooperada da AGEHAB com o GDF ou com o COARIDE na
esfera habitacional?

Quais os instrumentos de planejamento e gestdo habitacional existentes que
devem ser aperfeicoados para o enfrentamento dos problemas urbanos?

O(A) senhor(a)? percebe algum impacto dos efeitos ou da falta das politicas
habitacionais integradas entre 0 DF e o Estado de Goias nos Municipios
integrantes da Ride-DF que traz dificuldades no planejamento e nos resultados

da politica habitacional executada pelo Estado de Goias? Poderia cita-1os?
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Apéndice D
Roteiro de Entrevistas na CODHAB (DF)

Foco:
urbana

Gerenciamento do Programa Minha Casa, Minha Vida e a capacidade de gestdo

Publico-Alvo: Gestores

10.

Quais os pontos positivos do Programa Morar Bem Programa em andamento no
Distrito Federal?

Em que o Programa Morar Bem se diferencia das iniciativas anteriores para o
enfrentamento do deficit habitacional?

H& uma politica local de habitacdo do GDF para além dos recursos do Programa
Morar Bem? Quais os principais resultados?

Como o GDF tem contribuido para que a selecdo de terrenos pelas construtoras
ndo se dé em locais periféricos e desprovidos de infraestrutura?

O Poder Publico tem utilizado instrumentos urbanos para melhorar a localizagéo
dos empreendimentos habitacionais destinados para o atendimento das familias
enquadradas na faixa de renda 1?

Quais séo as principais demandas geradas pelos empreendimentos vinculados ao
PMCMV que requerem investimento em médio e longo prazo em servicos
urbanos pelo GDF?

Quais as maiores dificuldades para a contratacdo dos empreendimentos do
PMCMYV pelo GDF?

Quais as dificuldades técnicas da Codhab para a execucdo do Programa Morar
Bem?

Ha alguma acdo cooperada do GDF com algum Municipio goiano integrante da
Ride-DF na esfera habitacional?

O(A) senhor(a) percebe algum impacto dos efeitos ou da falta das politicas
habitacionais nos Municipios integrantes da Ride-DF que traz dificuldades no

planejamento e execugdo da politica habitacional no GDF? Poderia cita-los?
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Apéndice E

Ministério da Integracéo
Superintendéncia do Desenvolvimento do Centro-Oeste

1. Quais as estruturas e arranjos que sdo mais relevantes no ambito da RIDE-
DF para a articulacao dos servicos publicos reconhecidos como comuns?

2. Quais os instrumentos de cooperacdo e concertacdo possiveis para 0
servico comum da habitacdo de interesse social e do uso e ocupagéo do solo,
reconhecidos no Decreto 7.469/2011?

3. Os estudos do IBGE, Ipea e da Codeplan tém apontado que o fato
metropolitano esta presente em apenas onze municipios da Ride-DF, fazendo com que
as secretarias e orgdos do DF ja delimitem uma Area Metropolitana de Brasilia
(AMB) sem amparo institucional. Qual a viséo da Sudeco em rela¢éo aos problemas
metropolitanos estarem presentes em alguns municipios da Ride-DF?

4. Ha alguma acdo prioritaria para estes municipios que apresentam
problemas uranos mais complexos?

5. Como ocorrem as estratégias e acdes voltadas para a escala metropolitana
na RIDE?
6. Existem diferencas nas estratégias de planejamento voltadas para 0s

servigos urbanos (fungdes publicas) que apresentam caracteristicas metropolitanas do
planejamento na escala regional?

7. Como ¢é realizado o planejamento das acdes para a promocdo de
cooperacdo para 0s servicos comuns? H& alguma acdo em desenvolvimento ou
prevista?

8. Os instrumentos de cooperagdo e concertacdo sao eficientes na estrutura
da Ride-DF para o enfrentamento dos problemas metropolitanos, como mobilidade
urbana, habitacdo social?

9. Quais os instrumentos de planejamento e gestao existentes que devem ser
aperfeicoados para o enfrentamento dos problemas urbanos?

10.  Ha orcamento destinado exclusivamente a RIDE-DF? Os recursos estéo
sendo aplicados de forma prioritaria em que area?

11. Qual o percentual do orgamento foi executado e com que esforco
(elaboragéo de projetos, convénios, consorcios etc.?

12.  Paraa resolucéo dos problemas inerentes as funcdes publicas, como, por
exemplo, a habitacdo social, quais os instrumentos e estratégias em andamento
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realizados com o Estado de Goias, Municipios? Em sua maioria elas ocorrem na
esfera do COARIDE?

13.  Quais sdo os maiores avancos ocorridos no ambito da RIDE-DF nos
ultimos cinco anos?

14.  Quais sdo 0s maiores entraves ocorridos no ambito da RIDE nos Gltimos
dois anos?
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Apéndice F

Ministério das Cidades

Secretaria Nacional de Acessibilidade e Programas Urbanos

1. Quais as principais a¢des do Ministério das Cidades para o fortalecimento da
cooperacéo interfederativa nas regides metropolitanas?

2. Como o Ministério das Cidades percebe o impacto dos efeitos das politicas
setoriais em contextos metropolitanos que trazem dificuldades no planejamento e
gestdo da habitacdo em aglomerados metropolitanos?

3. Quais medidas em andamento, adotadas pelo Ministério das Cidades, para
fortalecer acbes concertadas em contextos metropolitanos voltados para a
habitagdo e mobilidade urbana? Existe na SNAPU alguma metodologia ou
programa que procure integrar as acdes programaticas nestas duas areas?

4. Quais as principais acdes e medidas a serem adotadas pelo Ministério das Cidades
para a implementacdo do Estatuto da Metropole?

5. Diante do veto presidencial de o Estatuto da Metropole do Distrito Federal
integrar regido metropolitana, quais acdes ou estratégias a serem desenvolvidas
para o enfrentamento dos problemas metropolitanos na esfera da Ride-DF?

6. Existe algum didlogo ou parceria com o Ministério da Integracdo para a promogao
de acBes ou projeto que visem aperfeicoar a estrutura de planejamento urbano-
regional nas Rides?
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Apéndice G

Roteiro de Entrevistas: Ministério das Cidades
Secretaria Nacional de Habitagéo

1. Quais fatores estdo dificultando a contratagdo de empreendimentos habitacionais
pela modalidade FAR nos Municipios integrantes da Ride-DF?

2. Quais as principais dificuldades de execu¢do do PMCMYV nos Municipios goianos
integrantes da Ride-DF, uma vez que ja houve suspensdo das contratagcdes de
financiamento habitacional, por exemplo, no ano de 2011?

3. Existe alguma acéo que vise aperfeicoar o desempenho do programa na Ride-DF,

em especial a producgdo habitacional vinculada a faixa 1?

4. Quais sdo as medidas adotadas pelo Ministério das Cidades para enfrentar os
problemas habitacionais em areas com fortes dindmicas metropolitanas?

5. Que instrumentos ou normativos podem ser aperfeicoados para melhorar a
localizag&o dos terrenos nos empreendimentos destinados para a habitacao social
(faixa 1)?

6. Como o Ministério das Cidades pode aperfeicoar a utilizacdo de instrumentos
urbanos na 32 etapa do PMCMV?

7. Sabe-se que o Ministério das Cidades ja prioriza os investimentos nas Regides
Metropolitanas e na Ride-DF, mas os recursos sdo dirigidos aos Entes de forma
individual e nem sempre tém fortalecido as a¢bes de governanga metropolitana.
Quais os limites e desafios do Ministério das Cidades em induzir acdes e
investimentos para a execucdo de politicas habitacionais de interesse comum

nestes aglomerados metropolitanos?

8. Como o Ministério das Cidades percebe o impacto dos efeitos negativos das
politicas habitacionais em contextos metropolitanos, em que a producdo da
habitacdo tem sido mais pujante nas franjas e periferias dos municipios adjacentes

ao municipio polo das areas metropolitanas?

9. Existe algum dialogo ou parceria da SNH para a promocéo de acdes ou projetos
que visem aperfeicoar a estrutura da politica habitacional na esfera da Ride-DF?
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10. Quais séo as medidas em andamento adotadas pelo Ministério das Cidades para
fortalecer agGes de governanga intermunicipais e interfederativas em contextos

metropolitanos voltados para a habitagéo?



Apéndice H

Relacdo dos Empreendimentos Visitados

Municipio

Empreendimento

Distrito Federal Paranod Park le2 |6.240

Distrito Federal Jardins Mangueiral 2e3 8.000

Aguas Lindas de Goias Residencial Bethel | 1 199

Formosa Jardim Planalto 1 496

Valparaiso de Goias Residencial Anhanguera Garden | 2 270
I

Valparaiso de Goias Residencial Fiugar 2 177

318
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Apéndice |

Roteiro de perguntas realizadas aos moradores nas visitas aos empreendimentos listados
no Apéndice G

1.

N

&

Quais aspectos positivos vocé destaca em sua nova moradia se comparada a
anterior?

Quais os aspectos negativos da nova casa?

Vocé precisou realizar algum tipo de reforma ou reparo antes de morar no
empreendimento?

Como avalia a infraestrutura urbana basica do empreendimento?

No seu empreendimento, existem problemas de vazamento, rachaduras ou ele
encontra-se em perfeitas condi¢es?

Como avalia as condicdes de interagéo social, econdmica e de mobilidade urbana
no empreendimento? VVocé realiza atividades de lazer, faz compras nos bairro em
que se localiza o empreendimento?

Vocé avalia como adequados 0s espacos de lazer existentes ou previstos?
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Relacdo dos contatos realizados pela pesquisadora para obtencdo de dados relativos ao
quantitativos dos empreendimentos contratados, entregues, suas respectivas faixas de
renda e localizacdo nos 6rgdos Ministério das Cidades e na CAIXA.

Agies Protocolo Org.in Superior \"ﬁ:do :\]:]':rat:a Atl:rnmto Situacio Sr:;:a:toe
et [23480018594201205 | XXCDADES - Mamsténio | e 26112012 | Respondido | Karla Franga
o2 _ | s0200000301201268 L@cﬁ-m . }{.330;2012 05112012 | Respondido | Karla Franca
o2 |£0200000316201226 iagﬁ‘m ; %g?fou 121172012 | Respondido | Kala Franga
o |s0200000317201271 f‘gﬁ‘m - ggghrzou 2271172012 | Respondido | Karla Franga
pever |80200000004201301 | HCDADES ~Mimistirio | e 23/01/2013 | Respondido | Karla Franga
o2 _ | 80200000006201392 ﬁmﬁ‘m . g:gglzou 23012013 | Respondido | Karla Franca
o2 _ | 80200000254201333 iag)&?ﬁf'm’” . (1)%.:225013 27052013 | Respondido | Karla Franga
ceiaar | 80200000255201388 | c DA oEs ~ Mimsténio f e 271052013 | Respondido | Karla Franca
o . | 20200000168201410 ﬁ?ﬁ‘m‘“ - ll,gfggfm“ 070042014 | Respondido | Karla Franga
oo |80200000169201456 | {{CIDADES ~ Minisério | oo 070042014 | Respondido | Karta Franga
peiaar | 80200000356201430 | }XCDADES ~ Mimistério | e 0140772014 | Respondido | Karla Franga
o | s0200000572201485 ﬁ’?ﬂ'm - ﬁgﬁf"“ 29092014 | Respondido | Karla Franca
ceier [ 80200000599201478 | MCDADES ~Ministério | oot 06/102014 | Respondido | Karla Franga
02 [50200000013201556 E&g_m - ‘l’zfgéf‘”s 26/01/2015 | Respondido | Karla Franga
perner |80200000037201513 [ HCDADES ~Ministério | e 02022015 | Respondido | Karla Franga
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Trecho de solicitagdo de dados realizada pela pesquisadora: Protocolo
80200000599201478
Em 16 de setembro de 2014.

Prezados,

Reitero a solicitacao do pedido n° 80200000572201485.

Obtive resposta parcial, somente dos empreendimentos enquadrados na faixa 1.
Oportunamente, solicito as mesmas informacgdes referentes as faixas 2 e 3.

Solicito informacoes da producao habitacional relativa a construcao de unidades do
Programa Minha Casa, Minha Vida, fases 1 e 2, desde seu langamento até o meés de
agosto de 2014, conforme detalhado a seguir. As informagoes sao para fins estritamente
académicos.

Dados dos Municipios Goianos: Aguas Lindas de Goias, Alexania, Cidade Ocidental,
Cocalzinho de Goias, Cristalina, Formosa, Luziania, Novo Gama, Padre Bernardo,
Planaltina, Santo Anténio do Descoberto e Valparaiso de Goias.

E do Distrito Federal.

Nome do Empreendimento

Quantidade de Unidades Habitacionais

Tipologia (se apartamento, casa, misto)

Data da contratacao

Valor do empreendimento

Contrapartida

Data de entrega

Data de conclusao

Faixas de renda 2 ou 3.

Resposta do MCidades
Prezado (a) Senhor (a),

Em atencdo ao seu pedido de acesso a informagdo, formulado com base na Lei n°
12.527/2011, regulamentada pelo Decreto n® 7.724/2012, informa-se que segue resposta
anexa. Acrescenta-se que, em relacdo a contrapartida, a base de dados esta sendo
atualizada. E que o Ministério das Cidades nao dispoe dos demais dados solicitados, além
dos que foram informados.

Comunicamos a Vossa Senhoria que a apresentagdo de recurso a esta resposta, se for o
caso, devera obedecer ao disposto na Secao II do Capitulo III da Lein® 12.527/2011 e na
Secao IV do Capitulo IV do Decreto n® 7.724/2012.

Atenciosamente,
Servico de Informacgao ao Cidadao — SIC

Ministério das Cidades
sic@cidades.gov.br
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Resposta CAIXA
Prezada cidada Karla Franca

1.Conforme solicitagdo atraves do E-SIC, site CGU, informamos que:

1.1. Diversas institui¢des financeiras, ¢ nao somente a CAIXA, atuam no MCMV, e
portanto ndo € possivel 8 CAIXA fornecer todos os dados solicitados.

1.2. Pelo exposto e considerando a abrangéncia da solicitagdo, orientamos a requerer tais
informagoes no Ministério das Cidades, gestor do Programa Minha Casa Minha Vida.

2. Por fim, agradecemos o contato e esclarecemos que a CAIXA, na pagina
www.caixa.gov.br/acessoainformacao. disponibiliza as informagodes corporativas em
atendimento a Le1 12.527/2011.

3. Informamos que a CAIXA mantém SAC para informagoes, reclamagoes,
cancelamentos, sugestoes, servicos e elogios, com atendimento 24 horas por dia, 7 dias
por semana, pelo DDG 0800 726 0101, e para reclamagoes nao solucionadas no SAC ou
denuncias, a CAIXA mantém canal de Ouvidoria com atendimento de segunda a sexta-
feira, das 08 as 18 horas. pelo DDG 0800 725 7474.

4. A CAIXA coloca-se a disposi¢do atraves de seus canais de atendimento.

AtellchSHIIIEIITE,

CAIXA - Servigo de Informacdes ao Cidadao
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Relacdo dos contatos realizados pela pesquisadora para obtencdo de dados relativo aos
quantitativos dos empreendimentos contratados, entregues, suas respectivas faixas de

renda e localizacdo na CODHAB-DF

Acides Protocolo Orgio Superior ‘.'ig :E]I:du .-‘H:t:‘r::a Arlz:; E;E; to Situacio F;:ﬁ:;:;ﬂ?e
Companhia de Karla
Secretania de Estado da Desenvolvimento Christi
petarar | Q03000000290201315 | Gestdo do Temtono e Habitacional do 2071172013 | 26/1272013 Respondido Batista de
Hahitagio — SEGETH Distnto Federal — B
CODHAB A
Companhia de Karla
Secretania de Estado da Dezenvolvimento Christi
petarar | 00390000539201405 | Gestdo do Temtono e Habitacional do 08092014 |29/092014 Respondido Batista de
Habitagiio — SEGETH Distrito Federal — e
CODHAE
Companhia de Karla
Secretana de Estado da Desenvolvimento Em Christi
pesarar | Q0300000021201573 | Gestdo do Temtono e Hahitacional do 05012015 |26/0172015 tramitacio | Batista de
Habitagiio — SEGETH Distrito Federal — ta0 F
CODHAB Tanga
Secretaria de Estado da —
oetotrar | 00300000022201518 | Gestdo do Temitonio e 05/01/2015 |26/01/2015 Respondido Batista de
Habitagiio — SEGETH Franga




Apéndice L

Habatat Bid Urbamizacio de
Aszentamentos Subnormans

(UAS)

8.390.323.95

7.032.517 67

18/052

1.880.428 62

324

311272011

Urbamizacao de
Assentamentos precarios
Cidade Ocidental GO Baimmo
Parcue Aragnan

3.000.000,00

5.000.000.00

L2007

364.343 83

31/082010

Elaboracao ou Revisao do
Plano Habitacional de
Interesse Social

38.591,05

nio
informado

2008

31/1272012

Implantacac ou melhona de
obras de infra estnutura
urbana em mmmicipios com
ate 100 000 habitantes

987.600.00

nio
informado

3112/

2007

74.885.97

317012012

Implantacac ou melhona de
obras de infra estrutura
urbana em nmmicipios com
ate 100 000 habitantes

975.000.00

nio
informado

21122007

-
s

12500

31/01/2012

Implantacac ou melhona de
obras de infra estrutura
urbana em mmmicipios com
ate 100 000 habitantes

1.950.000,00

nio

informado

24/12

2007

146.230.00

317012012

Implantacac ou melhona de
obras de infra estrutura
urbana em mmmicipios com
ate 100 000 habitantes

487.300.00

nio

informado

21/12

L2007

36.562.50

31/12/2012

Obras de infrasstrutura
urbana em nmmicipios de
meédio ou grande porte
vinculado ac
desenvolyimento urbanc

146.250.00

146.250.00

22005

10.968.75

30/11/2007

Elaboracio ou revisio do
plano habitacional de
interesse social

58.591.05

58.591.05

52008

2.932.00

317122012

Execucio de obras de
mnfraestrutura e construgdo
de equipamentos
commuutarios 02 quadras e
01 pracas

26.696.336.00

24.164.800.84

2011

0

30/062014

Urbanizagio de Aguas
Lindas de Goias

9.394.099,93

9.172.012.73

2009

1.518.340.15

3171002014

Alexania

Construgio de nmdades
habitacionais

nio informado

nio
mfomrado

2006

B8.874.85

317122012

Implantacio ou melhora de
infraestrutura urbana em
mmicipics com até 100
milhab

126.750.00

126.750,00

16/08/

2003

6.971.25

31/082006

Implanta¢dc cu melhona de
infraestrutura urbana em
mmicipies com até 100
milhab

487 300,00

487.500.00

3012072

26.812.50

28/022007

Cidade
Ocidental

Implantacac ou Melhona de
Obras de Infra estrutura
Urbana em Municipios do
Estado de Goias que
Integram a FIDE DF GO
MG

7.910.600,00

7.910.600,00

30012/

2008

400.523.70

317122012




Cont. Apéndice L

Melhoma das condicoes
habitacionais em cidade
ocidental

130.000.00

150.000.00

28/12/,2000

60.000.,00

325

3040472003

Cocalzinho
de Goids

implantacao ou melhoria de
obras de inffa estrutura

urbana em mumicipics com
ate 100 000 habitantes

292.500.00

221220035

16.500.00

3171272012

implantacac ou melhoria de
obras de infra estrutura

urbana em mMUmMicipios com
ate 100 000 habitantes

78.000,00

Pt
I
—
1ot
(=
Ch

4.500,00

3171272007

apoio ao poder p'blico para

constnuxto habitacicnal para
famolias de baixa renda
constmuxto de habitaxSes

populares em omicopios -

125.000.00

125.000.00

21/122004

177512

2170772006

melhona das condicoes de
habitabilidade

70.000.00

70.000.00

277122003

1.657.5

31/1272005

implantagdo ou melhoria de
mfra-estrutura urbana e

Squip. coNMmItanos

80.000.00

20.000.00

15/072002

8.000.00

311272004

Luzidnia

apolo a elaboragio de planos
habitacionais de interesse
social

78.420,00

35.484.00

307122010

22.600,00

31/10:22014

implantacio oumelhoria de
obras de infra estrutura

urbana em mumicipios com
ate 100 000 habitantes

1.778.800,00

néo
mformado

V1272007

133.410,00

30/032012

Implantagdo ou melhoria de
obras de inffa estrutura
urbana em mumicipios com
ate 100 000 habitantes

750000

97.500.00

2171272007

-
[
—_
[
La
(=]

30/042009

melhona de mfra estrutura
urbana em locais habitados
pela populagdo de baixa
renda

146.250.00

2971272006

10.968,73

30/10v2012

implantacfio ou melhoria de
obras de infra estrutura

urbana em mumicipios com
ate 100 (00 habitantes

146.250.00

146.250.00

20/1272005

10.968.75

31/032008

implantaciio ou melhoria de
obras de infra estrutura

urbana em mIMicipios com
ate 100 000 habitantes

146.250.00

146.250.00

20/12°2005

10.968.75

31/032008

desenvolvimento
institucional

20.000.00

20.000.00

10/072000

150472005

Melhona das condipdes
habitacionais em cidade

ocidental

100.000,00

100.000,00

281272000

20.000,00

30/042003
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Movo

Implantacao ou Melhona de
(Obras de Infra estrutura
Urbana Acoes de Infra

estrutura Urbana

78980000

789.800,00

122008

32.834.17
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304032013

Implantacao ou Melhona de
Obras de Infra estrutura
Urbana em Mumicipios do
Estado de Goias que
Integram a RIDE DF GO
MG

3.064 500,00

3.064.500,00

3171272008

129.340,36

304032013

Urbanizacao de
Assentamentos precarios
Novo Gama GO Novoe

Gama

4.782.456.34

478245654

2000772007

813.735,31

311072014

Urbamizacao de
Assentamentos precarios
Novo Gama GO Novo
Gama

25.964.399.63

25.964.390.63

1170972007

3.250.129.15

311272014

[mplantacac ou melhona de
obras de infra estrutura
urbana em mMIMicipios com
ate 100 (00 habitantes

146.250,00

146.250,00

2871272007

42.959.16

3071072011

[mplantacac ou melhona de
obras de infra estrutura
urbana em mMIMIcIpios com
ate 100 (00 habitantes

1.729.350,00

1.729.350.00

2871272007

129.701,25

3071072011

Elaboracao ou Eevisao do
Plano Habitacional de
Interesse Social

38.501,05

30/042008

2.400,00

3111272012

implantacio ou melhoria de
obras de infra estrutura
urbana em mumicipios do
estado de golas que Integram
amnde df go mg

2.036.967.16

9.036.967,16

3171272008

507.417.83

30/1172012

implantacac ou melhonia de
obras de infra estrutura
urbana acoes de infra
estmutura urbana em
nmmnicipios estado de golds

938.150.00

938.150,00

06/11/2008

78.630,90

30102012

implantacio ou melhoria de
obras de infra estrutura
urbana acoes de infra
estrutura urbana em
municipics estado de goids

493 100,00

(6/11/2008

20.079.40

30/1172012

urbamizacio de favelas

12.061.236.10

12.061.236.10

26/1272007

2.070.614.79

31/03/2014

obraz de infra estrutura
urbana em mumicipios de
medio e grande porte cbras
de desenvolvimento urbano

146.250.00

146.250.00

11/12°2007

14.623.00

30/0472010

obras de infra estrutura
urbana em mumicipios de
medio e grande porte obras
de desenvolvimento urbano

877.500,00

877.500,00

1171272007

87.750,00

3000472009

implantagio ou melhoria de
infra-estrutura urbana e
equip. Comumitirios

1.000.000,00

1.000.000,00

05/07/2002

100.000.,00

30/06/20:04
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Implantacac O
MELHOFRIA DE OBRAS
DE INFFA ESTEUTURA
URBANA EM mmmicipios

COM ate 100 000

HABITANTES INFRA
ESTREUTURA URBANA
EM mumicipios ESTADO

DE goias

730000

97.500.,00

11/08/2005

=
iaa
=]
]
Lh
=
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30/1072007

Constucao de habitacao -
ACOeS eMETZencials -
autorizado pelo ofocic
meidades n— 1438/2004

88.795.59

88.795,59

28/042004

FETD

30/12/2005

Santo
Anténio do
Descoberto

Elaboracao ou Fevisao do
Plano Habitaciomal de
Interesse Social

RS 58.640,00

R% 38.301.03

09/05/2008

R$ 293200

31/122012

Cristalina

Elaboracao ou Eevisao do
Plano Habitacional de
Interesse Social

BS$ 58.640,00

R 38.591.05

30/0472008

R$2.932,00

31/122012

Habitar bid urbanizacao de
assent subnormals uas

3
459235858

ES
4.592.358.58

18/05/2004

E$320.657,00

31/122011

Habitar bid desenvolvimento
institucional di

B3 300.000,00

E$
208.820.00

21/06/2004

RS 6.000,00

31/02/2008

Melhoria das condignes de
habitabilidade

RS$ 112.000,00

33
112.000,00

3171272001

R$ 17.055,70

30/11/2008

Implantacac ou melhona de
obraz de infra estnutura
urbana em mmmicipios com
ate 100 000 habitantes

975.000.00

475.000,00

2871272007

=1
[

125,00

30/1272009

Implantacac ou melhona de
obras de infra estmutura
urbana em mmmicipios com
ate 100 000 habitantes

731.250.00

731.250,00

28122007

54.843.00

3041272009

Melhoria de obras de infra

estrutura urbana em locais

habitades por populacacde
barxa renda

1.778.800,00

778.800.00

281272007

133.410,00

30/1272009

Hahitar/had - urbamzacao de
assent. Subnormais uas

7412923 46

1.041.82741

30/042004

1.380.41997

311272008

Implantacao OTJ
MELHOFRIA DE OBRAS
DE INFRA ESTRUTURA
URBANA EM mumicipios

COM ate 100 000

HABITANTES INFR.A
ESTEUTURA UFBANA
EM mmmicipios ESTADO

DE goias

487.5300.00

487.500,00

11/08/2005

36.562.30

31/0872008
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Nowvo
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Implantacac ou Melhona de
Obras de Infra estrutura
Urbana em Mumicipios do E% k3 )
Estado de Goias que 3.064.500,00 | 3.064 500,00 B3 129.340.36
Integram a EIDE DF GO
MG 3171272008 30003/2013
Implantacac ou Melhoria de
Obras de Infra estrutura RS
Urbana Acoes de Infra RS 789.800,00 780 800.00 F% 3283417
estrutura Urbana Move FEeE
Gama GO 3171272008 30/03/2013
Urbamizacac de
Aszentamentos precarios E% R% e
Novo Gama GO Novo | 4.782.456.54 | 478245654 RS 81375931
Gama 2272007 31/10:2014
Melhoria de obras de infra
estnutura urbana em locais ES E% )
habitades por populacacde | 1.778.800,00 | 1.778800.00 RS 133.410,00
baixa renda 28/12/2007 30/12/2009
Urbanizacac de
- ES R$ T R$
Assentamentos Precarnos - 117092007 S
din < baimos 25064 399,63 | 25.080.000,00 325012915 31/12/2014
Habitar/bid - urbanizacao de RS ES 4
i q 7 7 V7 4 : 7
assent. Subnormais uas 741292346 | 7.041 82741 30/0472004 1.380.419.97 31/12/2008
Construcao de habitacao -
AC0Oes SIMETZENCIAS - - o< =
autorizado pelo ofocio PS$ 88795 39 | RY 88 795,59
i . B
mcidades nf 14382004 28/04/2004 zero 30/12/2005
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Anexos

A pesquisadora acompanhou onze reunides do Conselho Nacional das Cidades entre o
periodo de agosto de 2012 e maio de 2015.

Entre a 34%e a 412 acompanhou as atividades do GT de Habitacdo na condicao de ouvinte.
A partir da 428 reunido, acompanhou as atividades do GT de Planejamento Urbano na
condicdo de conselheira nacional, representando o Poder Publico Municipal.

Anexo A — 342 Reunido do Conselho das Cidades.

Disponivel em: http://cidades.gov.br/conselho-das-cidades/reunioes/118-conselho-
das-cidades/reunioes-do-conselho-dasd-cidades/1643-340-reuniao-do-conselho-
das-cidades

Anexo B - 352 Reunido do Conselho das Cidades
Disponivel em: http://cidades.gov.br/conselho-das-cidades/reunioes/118-conselho-das-
cidades/reunioes-do-conselho-dasd-cidades/1642-350-reuniao-do-conselho-das-cidades

Anexo C - 36 Reunido do Conselho das Cidades
Disponivel em: http://cidades.gov.br/conselho-das-cidades/reunioes/118-conselho-das-
cidades/reunioes-do-conselho-dasd-cidades/1641-360-reuniao-do-conselho-das-cidades

Anexo D - 372 Reunido do Conselho das Cidades
Disponivel em: http://cidades.gov.br/conselho-das-cidades/reunioes/118-conselho-das-
cidades/reunioes-do-conselho-dasd-cidades/1640-370-reuniao-do-conselho-das-cidades

Anexo E - 382 Reunido do Conselho das Cidades
Disponivel em: http://cidades.gov.br/conselho-das-cidades/reunioes/114-conselho-das-
cidades/inicio/2703-380-reuniao-do-conselho-das-cidades

Anexo F - 392 Reunido do Conselho das Cidades
Disponivel em: http://cidades.gov.br/conselho-das-cidades/reunioes/118-conselho-das-
cidades/reunioes-do-conselho-dasd-cidades/2702-39reuniao

Anexo G 402 Reunido do Conselho das Cidades
Disponivel em: http://cidades.gov.br/conselho-das-cidades/reunioes/118-conselho-das-
cidades/reunioes-do-conselho-dasd-cidades/2956-400-reuniao-do-conselho-das-cidades

Anexo H - 412 Reunido do Conselho das Cidades
Disponivel em: http://cidades.gov.br/conselho-das-cidades/reunioes/118-conselho-das-
cidades/reunioes-do-conselho-dasd-cidades/3051-41-reuniao-do-conselho-das-cidades
Anexo | - 422 Reunido do Conselho das Cidades
Disponivel em: http://cidades.qgov.br/conselho-das-cidades/reunioes/118-conselho-das-
cidades/reunioes-do-conselho-dasd-cidades/3052-42-reuniao-do-conselho-das-cidades

Anexo J - 432 Reunido do Conselho das Cidades
Disponivel em: http://cidades.qgov.br/conselho-das-cidades/reunioes/118-conselho-das-
cidades/reunioes-do-conselho-dasd-cidades/3463-43-reuniao-do-conselho-das-cidades
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http://cidades.gov.br/conselho-das-cidades/reunioes/118-conselho-das-cidades/reunioes-do-conselho-dasd-cidades/2702-39reuniao
http://cidades.gov.br/conselho-das-cidades/reunioes/118-conselho-das-cidades/reunioes-do-conselho-dasd-cidades/2702-39reuniao
http://cidades.gov.br/conselho-das-cidades/reunioes/118-conselho-das-cidades/reunioes-do-conselho-dasd-cidades/2956-40o-reuniao-do-conselho-das-cidades
http://cidades.gov.br/conselho-das-cidades/reunioes/118-conselho-das-cidades/reunioes-do-conselho-dasd-cidades/2956-40o-reuniao-do-conselho-das-cidades
http://cidades.gov.br/conselho-das-cidades/reunioes/118-conselho-das-cidades/reunioes-do-conselho-dasd-cidades/2956-40o-reuniao-do-conselho-das-cidades
http://cidades.gov.br/conselho-das-cidades/reunioes/118-conselho-das-cidades/reunioes-do-conselho-dasd-cidades/3051-41-reuniao-do-conselho-das-cidades
http://cidades.gov.br/conselho-das-cidades/reunioes/118-conselho-das-cidades/reunioes-do-conselho-dasd-cidades/3051-41-reuniao-do-conselho-das-cidades
http://cidades.gov.br/conselho-das-cidades/reunioes/118-conselho-das-cidades/reunioes-do-conselho-dasd-cidades/3051-41-reuniao-do-conselho-das-cidades
http://cidades.gov.br/conselho-das-cidades/reunioes/118-conselho-das-cidades/reunioes-do-conselho-dasd-cidades/3052-42-reuniao-do-conselho-das-cidades
http://cidades.gov.br/conselho-das-cidades/reunioes/118-conselho-das-cidades/reunioes-do-conselho-dasd-cidades/3052-42-reuniao-do-conselho-das-cidades
http://cidades.gov.br/conselho-das-cidades/reunioes/118-conselho-das-cidades/reunioes-do-conselho-dasd-cidades/3052-42-reuniao-do-conselho-das-cidades
http://cidades.gov.br/conselho-das-cidades/reunioes/118-conselho-das-cidades/reunioes-do-conselho-dasd-cidades/3463-43-reuniao-do-conselho-das-cidades
http://cidades.gov.br/conselho-das-cidades/reunioes/118-conselho-das-cidades/reunioes-do-conselho-dasd-cidades/3463-43-reuniao-do-conselho-das-cidades
http://cidades.gov.br/conselho-das-cidades/reunioes/118-conselho-das-cidades/reunioes-do-conselho-dasd-cidades/3463-43-reuniao-do-conselho-das-cidades

