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Resumo

O espaco urbano € o meio que possibilita o desenvolvimento das atividades, relacbes e
manifestacbes humanas. E produzido a partir das intervencdes de diferentes agentes e
reflete os problemas existentes na sociedade. Em paises em desenvolvimento, como o
Brasil, a questdo habitacional €, hoje, uma das facetas mais complexas e desafiadoras a
serem enfrentadas nas cidades, em especial pelo Estado. O Programa Minha Casa, Minha
Vida (PMCMV), lancado em 2009, é atualmente o principal instrumento da politica federal
voltado a producao habitacional e se prop8e a reduzir o déficit habitacional brasileiro a partir
da construcéo de cerca de trés milhdes de novas moradias.

O trabalho discute a producdo do espaco urbano a partir da habitacdo produzida pelo
PMCMV. Buscou-se analisar a distribuicdo territorial dos empreendimentos enquadrados no
Programa e a atuacéo dos agentes envolvidos nesse processo. Para tanto, foram coletadas
informacdes referentes aos empreendimentos contratados no ambito do PMCMV entre os
anos 2009-2013 no municipio de Gravatai e na Regido Metropolitana de Porto Alegre
(RMPA), nas trés faixas de renda atendidas pelo Programa.

Como estudo de caso foi utilizado o municipio de Gravatai, cidade de porte médio,
localizada na RMPA, que, como tantas outras cidades brasileiras, apresenta graves
problemas habitacionais. Devido a sua insercdo no contexto metropolitano e a influéncia do
mesmo sobre 0 municipio, buscou-se avaliar os efeitos do Programa também nesta escala.
Os empreendimentos foram georeferenciados e analisados em relacdo a sua localizacdo na
mancha urbana. Realizou-se um mapeamento dos principais agentes envolvidos no
processo de producdo do PMCMV, com o levantamento e a andlise das construtoras que
tiveram empreendimentos contratados no ambito do Programa. Verificou-se ainda, na escala
local, a adequacdo dos empreendimentos a legislacdo urbana de Gravatai e a atuacédo do
Estado neste processo, realizando-se uma investigacdo qualitativa através de entrevistas
com técnicos e gestores municipais.

Na escala metropolitana observou-se um ndimero reduzido de municipios atendidos pelo
Programa, justaposicdo de empreendimentos em determinadas areas urbanas, presenca de
poucas empresas controlando um maior volume de unidades contratadas, e a tendéncia a
localizar os empreendimentos destinados a menor faixa de renda junto as periferias.
Seguindo este mesmo padrdo, no municipio de Gravatai os vazios urbanos centrais séo
usados para os empreendimentos das faixas de renda mais elevadas, enquanto nos
empreendimentos de mais baixa renda verificaram padrdes de insercdo diferenciados
conforme os agentes que os propuseram. Observaram-se também dificuldades de gestéo e
a fragilidade da legislagdo urbanistica municipal, mostrando-se evidente que a habitacéo
promovida pela politica publica do PMCMV, inserida em um contexto de fraca atuagédo do
Estado, tem sido fortemente controlada pelo setor imobiliario.

Palavras chave: Agentes produtores do espaco urbano, Programa Minha Casa, Minha
Vida, Producéo do espaco urbano, Politica Habitacional, Cidades médias.



Abstract

The urban space is the support that enables the development of activities, relationships and
human manifestations. It is produced from the interventions of different agents and reflects
the problems in society. In developing countries, like Brazil, housing is today one of the most
complex and challenging issues to be faced in the cities, especially by the state government.
The Program Minha Casa, Minha Vida (PMCMV), launched in 2009, is currently the main
instrument of federal policy directed at the production of housing stock, and it aims to reduce
the housing deficit by building about three million new homes.

This research discusses the production of urban spaceby examining the housing projects
produced by PMCMV. We sought to analyze the spatial distribution of projects produced by
the Programme and the activities of the agents involved in this process. To that end, we
collected information regarding developments hired under the PMCMV between the years
2009-2013 in the city of Gravatai and the Metropolitan Region of Porto Alegre (RMPA),
targeting the three income groups served by the Programme.

As a case study we selected the city of Gravatai, a medium-sized city located in the RMPA,
which, like many other Brazilian cities, has presented serious housing issues. Due to its
insertion in the metropolitan context and influence upon the municipality, we sought to
evaluate the effects of the Programme also at this scale. The projects were georeferenced
and analyzed taking in consideration their position in relation to the urban sprawl. A mapping
of agents involved in the production process of the PMCMV was carried out through a survey
and analysis of the construction companies that were hired under the Programme. We also
took in consideration, atthe local scale, the adequacy of all projects to the municipal urban
legislation of Gravatai and the state government performance in this process, conducting a
gualitative research through interviews with municipal managers and technicians.

In the metropolitan scale we observed, among other things, a small number of municipalities
covered by the program; juxtaposition of developments in certain urban areas; the presence
of a few companies controlling a larger volume of contracted units; and the tendency to
locate projects, aimed to the lower income band, along the peripheries. Following this same
pattern, in the municipality of Gravatai, the central urban voids are used for projects of higher
income brackets, while in the lower bands verified insert patterns differentiated according to
the agents who proposed them. We also identified the difficulties and the fragility of the
municipal urban legislationin managing the PMCMV, being evident that the housing
promoted by this public policy,set in a context of weak state action,has been strongly
controlled by the private real estate industry.

Keywords: Agents for the production of urban space, ProgramaMinha Casa, Minha Vida,
Production of urban space, Housing policy, Medium-sized cities.
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1. Introducao

As cidades contemporaneas sdo complexas. Produto da interacdo entre diferentes
agentes, elas sdo lugares de encontro e de sociabilidades, mas, da mesma forma, locais em

gue se manifestam os mais diversos conflitos humanos.

O espaco urbano € o meio que possibilita o desenvolvimento das atividades,
relacbes e manifestacdes subjetivas, sendo fundamental para o habitar humano e para a
reproducdo de nossa sociedade (BOTELHO, 2007). Esse espaco é produzido a partir de um
conjunto de acbes (publicas, privadas, individuais e coletivas, planejadas ou nao), de

diferentes agentes, que materializam a forma fisica das cidades (ALMEIDA, 1994).

Atualmente, a questdo da habitacdo € uma das facetas mais complexas da
urbanizacdo. Em paises em desenvolvimento e urbanizados como o Brasil, com 85% da
populacao vivendo em cidades (IBGE, 2010), o acesso a moradia é ainda uma necessidade
urgente frente as elevadas dificuldades sociais do pais. Neste contexto, o Brasil possui,
atualmente, graves problemas habitacionais. O déficit habitacional Brasileiro em 2010 era de
6.940.691"' de domicilios, sendo o déficit urbano correspondente a quase 85% do total

existente no pais. Frente a esta situacdo a atuacao do Estado se torna fundamental.

Em 2009, o Governo Federal lancou o Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV),
atualmente o principal instrumento da politica federal voltado a producdo de moradias. O
Programa, com significativo aporte de recursos publicos, propde-se a reduzir o déficit
habitacional no Brasil a partir da constru¢cdo de cerca de 3 milhes de novas unidades

habitacionais em cinco anos (2009-2014).

A politica habitacional brasileira atual estabelece o atendimento através de dois
subsistemas: a) o Subsistema de Habitacdo de Interesse Social (SHIS), destinado a atender
exclusivamente a populagédo de menor renda (até 3 salarios minimos), e b) o Subsistema de
Habitagcdo de Mercado (SHM), ao qual compete a responsabilidade de reorganizacdo do
mercado privado da habitagdo, ampliando o0 acesso a moradia as familias cuja baixa renda
dificultava acessar sozinha a moradia formal produzida pelo mercado, necessitando para
isso o auxilio do Estado. Neste contexto, foi criado o PMCMV visando o atendimento de

familias com renda de 0 a 10 salarios minimos.

Trata-se, assim, neste trabalho, a tematica da producdo do espago urbano e da

habitacdo, tendo como objeto de estudo o Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV) a

! Dados referentes a estudo da Fundacéo Jodo Pinheiro. A metodologia utilizada inclui no conceito de déficit habitacional os
domicilios nas seguintes situagdes: habitagdes precérias (domicilios improvisados e rusticos), coabitagdo familiar (soma dos
cébmodos e familias conviventes secundarias com intengé@o de constituir um domicilio exclusivo), 6nus excessivo com aluguel
urbano e adensamento excessivo de domicilios alugados (FJP, 2013).
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partir do qual se procurou entender como se deu a distribuicdo territorial dos
empreendimentos contratados no PMCMYV e a atuagéo dos agentes envolvidos no processo.

A habitacdo, além de imprescindivel a sobrevivéncia humana, € ainda uma
mercadoria que demanda grande investimento de capital (ALMEIDA, 1994; HARVEY, 1980).
Uma mercadoria complexa de ser produzida, visto que nesse processo sdo envolvidos
diversos agentes com interesses diferenciados (HARVEY, 1980; BOTELHO, 2007).

No processo de producdo habitacional tem importante papel o Estado e o setor
imobiliario. O Estado, ou Poder Publico, é representado pelas trés esferas de governos
(Federal, Estadual e Municipal) e possui longa histéria de intervencdo na questao
habitacional Brasileira (ALMEIDA, 1994). J4& o setor imobiliario € um dos principais
responsaveis por grande parte das transformacdes urbanas de nossas cidades e atua,
muitas vezes, promovendo o0 aumento da segregacdo e da fragmentacdo espacial
(BOTELHO, 2007). E um setor complexo, que envolve diferentes agentes, sendo que neste
trabalho nos interessam especialmente seus subsetores que estdo relacionados a
construcao civil (TOPALOV, 1979; BOTELHO, 2007).

O desenvolvimento desta pesquisa tem como principal motivacdo o interesse pela
tematica da producéo do espaco urbano e da habitacdo originados a partir da experiéncia
profissional atual da pesquisadora como integrante do quadro de servidores ao
Departamento Municipal de Habitacdo do municipio de Gravatai. Junto a isso, a vivéncia
préatica de trabalho acarretou a necessidade de aprofundamento teérico sobre os temas aqui
abordados, objetivando, assim, uma qualificacdo das acbes desenvolvidas no ambito

publico.

1.1 Justificativa

O crescimento urbano acelerado e o0s problemas habitacionais por ele gerados e
agravados acarretaram, no mundo contemporaneo, uma necessidade de reflexdo sobre os
processos de produgédo do espaco urbano e os efeitos provocados pelas politicas publicas.
Essa reflexdo é ainda mais relevante no caso do Brasil, em virtude da elevada desigualdade
social existente no pais. Pais que, por sua vez, dispde de recursos limitados para solucionar
0s seus problemas sociais. Tal discussdo parece fundamental também, pois se acredita que
o aperfeicoamento dos processos de formulagdo das politicas publicas e das acdes de
planejamento contribui para a maximizacao dos beneficios resultantes das a¢fes do Estado

para toda a populagéo (ALVIM, 2010).

Capitulo 2 - Lucia C. Melchiors / PROPUR / UFRGS
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Tratando-se da questdo das politicas habitacionais, verifica-se que elas sé&o
geralmente concebidas na esfera federal, como no caso do Programa Minha Casa Minha
Vida - PMCMV, mas provocam efeitos na escala local, mais especificamente, no espaco
intraurbano. Desta forma, parece importante analisar também os efeitos do PMCMV na
escala dos municipios (local). O PMCMV é um programa recente, que possui significativo
aporte de recursos publicos, e € um campo de pesquisa a ser mais profundamente
estudado. Ratificando esta questdo, em 2012, o Governo Federal, através do CNPg/
Ministério das Cidades, lancou Edital objetivando o desenvolvimento de pesquisas
académicas que avaliem os efeitos do Programa em diferentes areas, e demonstrando,

também, o seu interesse na realizacdo e aprofundamento de estudos sobre o0 assunto.

A andlise da distribuicao territorial do PMCMV e uma melhor compreensdo da
atuacao dos agentes envolvidos no processo séo importantes para auxiliar no entendimento
do atual processo de producédo do espaco urbano do contexto enfocado nesta pesquisa.
Além disso, a sistematizacéo e a analise das informacgdes relativas ao PMCMV no municipio
estudado (Gravatai), hoje inexistentes, parecem fundamentais, também, para contribuir com

0 processo do planejamento urbano municipal, auxiliando a Administracdo local.

A escolha do municipio de Gravatai, por sua vez, se mostra relevante visto que se
trata de uma cidade média, localizada em um dos dois grandes vetores de desenvolvimento
da Regido Metropolitana de Porto Alegre (RMPA) e que tem apresentado, nas ultimas
décadas, taxas de crescimento mais intensas que a RMPA, indicando que o municipio esta
atraindo populacdo (IBGE, 2010). Aliado a isso, a cidade possui significativos problemas
habitacionais, tendo o 3° maior déficit absoluto da RMPA (IBGE, 2010). Na ultima década,
vem ainda passando por transformacdes no seu perfil econémico e tem se destacado por

atrair investimentos de grande porte no setor terciario.

1.2 Problema de Pesquisa

1.2.1. Lacuna do conhecimento

O Brasil possui significativos problemas sociais e elevado déficit habitacional. O
Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV), langado em 2009 pela Lei N. 11.977, é hoje o
principal instrumento do Governo Federal no que se refere a politica voltada a producgéo
habitacional para a populacdo de baixa renda, destinando-se ao atendimento de familias

com renda de 0 a 10 salarios minimos.

Desenvolvido com a finalidade de criar mecanismos de incentivo a producdo de

unidades habitacionais e reduzir o déficit habitacional a partir da constru¢do de novas
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moradias, foi uma das principais acdes do governo frente a crise econémica internacional de
2008 (ARANTES; FIX, 2009; CARDOSO, 2011). Com ele, o Governo procurou estimular a
criacdo de empregos e investimentos no setor da construcdo civil, dirigindo o setor
imobiliario para o atendimento da demanda habitacional de baixa renda. Buscava, assim,
alavancar a economia através dos efeitos multiplicadores gerados pela industria da
construcao civil (ARANTES; FIX, 2009; CARDOSO, 2011).

A primeira fase do Programa previa a construcdo de 1.000.000 de moradias. Em
2011 foi lancada a segunda fase, que ampliou a meta de construcdo em mais de 2.000.000
de unidades habitacionais, com subsidios de 71,7 bilhées de reais (BRASIL, 2011b). Trata-
se assim de um programa que tem significativo impacto na economia do pais e também na
producdo do espaco urbano. Essa pesquisa espera, assim, colaborar para a discussao,
desenvolvimento e implementacao de futuras acdes no que se refere a questéao habitacional,
a partir da identificacdo das conquistas e entraves existentes no Programa Minha Casa
Minha Vida.

1.2.2. Questdes norteadoras

O processo de pesquisa proposto neste trabalho foi elaborado a partir das seguintes

guestdes norteadoras:

= Quais os efeitos da politica habitacional no que se refere a distribuicdo territorial do
Programa Minha Casa Minha Vida - PMCMV na escala local (municipio de Gravatai)
e, comparativamente, na escala metropolitana (Regido Metropolitana de Porto

Alegre)?

= Existem padr8es de distribuicdo territorial dos empreendimentos do PMCMV?

= Quais os principais agentes produtores do espaco urbano envolvidos no
PMCMV e que relagbes existem entre a sua atuagdo e os padrfes de
distribuicdo territorial dos empreendimentos? Como se da a atuacdo do
Estado nesse processo?

» Qual arelagéo existente entre a Politica Urbana (Leis e Planos Municipais) do

municipio estudado e os empreendimentos do PMCMV?

1.2.3. Objetivos da pesquisa

O presente trabalho se propfe a discutir a producdo do espacgo urbano a partir da
habitacdo produzida pelo Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV), tendo como objeto
de andlise a distribuicdo territorial desses empreendimentos em escala local e

metropolitana, assim como a atuacdo dos agentes envolvidos nesse processo.
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Objetivos gerais:

= Analisar a distribuicdo territorial dos empreendimentos contratados no ambito do
PMCMV na escala local e metropolitana;

= Analisar a atuacdo dos principais agentes envolvidos no processo de producéo
habitacional do PMCMV.

Obijetivos especificos:

= Verificar, na escala metropolitana e local, a existéncia de padrées de distribuicdo

territorial dos empreendimentos contratados no ambito do PMCMV;

= Analisar, na escala local, a distribuicdo territorial dos empreendimentos do PMCMV

em relacao a:
= Localizacéo e articulacdo com o espaco urbano do restante da cidade;
= Porte e existéncia de concentracdo desses;

» Analisar, no municipio estudado, a relagdo do PMCMV com a legislagdo urbanistica
local (Leis relativas a habitacdo de interesse social e ao PMCMV e Planos Municipais
— PDDU / PLHIS);

= Analisar, no municipio estudado, a atuacdo do Estado no processo de producéo
habitacional do PMCMV.

1.3 Delineamento da pesquisa: delimitacao e limitacoes

Como delimitacdo espacial foi definido o municipio de Gravatai, cidade de porte
médio localizada na Regido Metropolitana de Porto Alegre (RMPA) (ver Mapa 1 a seguir).
Partindo-se do pressuposto de que o0 espaco urbano do Municipio foi e ainda é hoje
influenciado pela proximidade de Porto Alegre e por ser integrante da aglomeracao
metropolitana (FERNANDES, 2008), considerou-se necessaria a analise comparativa do

PMCMV também na escala metropolitana.

A delimitac&o temporal abrange o periodo compreendido entre os anos de 2009, ano
de lancamento do Programa, e o final do ano de 2013, visto a necessidade de estabelecer
um tempo de coleta de informag¢Bes compativel com a elaboracdo da dissertacdo. Em
relacdo a extensdo da pesquisa, estabeleceram-se duas limitagdes para estudar a produgéo
da habitacdo urbana: a) escala local, o territério do municipio de Gravatai; b) escala
metropolitana, a Regido Metropolitana de Porto Alegre; nas quais foram analisados o0s
empreendimentos contratados pela Caixa Econdémica Federal (CAIXA) no ambito do

PMCMV, nas trés faixas de renda atendidas pelo Programa.
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Mapa 1 — Localizacdo do Municipio de Gravatai — RMPA, RS

6700000
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Fonte: IBGE - Censo Demografico
Elaborado por: L. C. MELCHIORS

Encontrou-se como obstaculo a pesquisa a caréncia de informacdes sistematizadas
sobre os empreendimentos do PMCMV aprovados no municipio de Gravatai. A Prefeitura
Municipal ainda ndo dispde de um banco de dados que contenha informag¢fes sobre os
empreendimentos aprovados no municipio, o que demandou uma alteracdo no método
inicial de pesquisa. Partiu-se, assim, dos dados fornecidos por outras fontes (Caixa
Econdmica Federal - CAIXA) relacionados posteriormente aos processos aprovados na
Prefeitura Municipal de Gravatai.

1.4 Método de pesquisa

O objeto desta pesquisa € a andlise do Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV),
investigado a partir do estudo de caso do municipio de Gravatai, articulado a dados da
Regido Metropolitana de Porto Alegre (RMPA). Partindo-se do pressuposto de que o
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municipio sofre influéncias do contexto metropolitano no qual esta inserido, considerou-se,
por isso, necessaria a andlise desse contexto (RMPA). As unidades de analise da pesquisa
séo os empreendimentos contratados nas trés faixas de renda atendidas pelo Programa.

A primeira etapa do trabalho compreendeu a revisdo bibliogréfica, enfocando os
conceitos adotados na pesquisa e do PMCMV, bem como uma analise documental da
legislacao relativa ao Programa. Foi realizada também uma pesquisa exploratéria e um
mapeamento expedito dos empreendimentos do PMCMV protocolados junto a Prefeitura
Municipal de Gravatai, visando, assim, obter um melhor conhecimento do problema de
pesquisa. A partir dessa andlise inicial e das dificuldades encontradas de se obter
informagcbes sistematizadas junto a Prefeitura em relagdo aos empreendimentos
enquadrados no PMCMV, optou-se por utilizar como delimitacdo os dados coletados junto a
Caixa Econbmica Federal (CAIXA) referentes aos empreendimentos contratados no ambito
do PMCMV.

Escala metropolitana:

A segunda etapa envolveu a coleta de dados da Regido Metropolitana de Porto
Alegre — RMPA, contexto no qual esta inserido o municipio de Gravatai. Primeiramente
buscou-se caracterizar a regido, coletando-se: a) dados secundarios socioecondmicos e
demogréaficos oriundos de Censos Demograficos do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica — IBGE e de publicacbes da Fundacdo de Economia e Estatistica — FEE; b)
dados bibliograficos relativos a formacéo urbana e a cartografia da RMPA; c) dados da

Fundacéo Joao Pinheiro relativos as necessidades habitacionais da RMPA.

Os dados referentes ao PMCMV na RMPA foram coletados junto a Caixa Econémica
Federal — CAIXA? e sdo relativos aos empreendimentos contratados entre os anos 2009 a
2013, nas trés faixas de renda atendidas pelo Programa. Apds a coleta, os dados foram
sistematizados e foram levantadas as seguintes informacdes relativas aos
empreendimentos: nimero de unidades contratadas por municipio e por empreendimento,
endereco, faixa de renda atendida, fase do PMCMV em que foi contratado, construtora
responsavel e fonte de recurso/ modalidade do empreendimento. Nesta etapa, inicialmente,
foi verificado como se deu a distribuicdo quantitativa dos empreendimentos contratados no
ambito do Programa nos diferentes municipios da RMPA e quais construtoras tiverem
empreendimentos contratados. A seguir, para o exame da distribuicdo territorial dos

empreendimentos no espaco urbano dos municipios, definiu-se como recorte os municipios

> 0s dados da CAIXA foram obtidos a partir de documentos na forma de planilhas eletrdnicas fornecidos pela unidade da

CAIXA em Porto Alegre, Gidur/Rs, e sao relativos aos empreendimentos do PMCMV protocolados junto a institui¢cao.
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conurbados® todos pertencentes ao ntcleo original da RMPA, nos quais se verificou um
maior volume de unidades contratadas no PMCMV. Posteriormente, os empreendimentos
foram georeferenciados e relacionados a mancha urbana existente em 2009.
Posteriormente, os empreendimentos foram georeferenciados e relacionados a mancha
urbana existente em 2009. Para a andlise da mancha urbana foi feita uma atualizacao da
base cartografica desenvolvida pelo Observatério das Metropoles, em 2000, a partir de
imagens do Google Earth de 01/06/2009. Esses dados foram sintetizados em mapas
tematicos elaborados com o auxilio do software ArGIS 10 (ESRI®), e integram o corpo
desta pesquisa.

Para analisar a atuacdo dos agentes envolvidos no PMCMV foram coletados,
também junto a CAIXA, dados sobre as construtoras que tiveram empreendimentos
contratados na RMPA, procurando-se verificar os municipios em que cada uma atuou, as
relacbes entre sua atuacdo e o porte dos empreendimentos propostos, e os padrbes de
distribuicdo territorial dos empreendimentos. Foram coletadas também, junto aos sites das
empresas, informacdes sobre o municipio onde estdo sediadas as empresas que se

destacaram pelo volume da produgéo do PMCMV.
Escala municipal:

A terceira etapa de pesquisa correspondeu a coleta de dados relativa ao municipio
de Gravatai. A caracterizacdo do municipio foi realizada com base em dados quantitativos
secundarios de indicadores socioecondmicos e demograficos oriundos de Censos
Demograficos do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE e da Fundacao de
Economia e Estatistica — FEE. Foram utilizados ainda dados secundarios da Fundacao Jodo
Pinheiro e do Plano Local de Habitacdo de Interesse Social (PLHIS) relativos as
necessidades habitacionais e dados bibliogréficos relativos a formacédo urbana do municipio.
Buscou-se analisar, além disso, a partir de uma revisdo historica e bibliografica, como foi
produzido o espago urbano do municipio e como a producado da habitagdo de baixa renda se

inseriu nesse processo.

Em relacdo ao PMCMV, foram coletados, junto a Caixa Econémica Federal —
CAIXA*, dados relativos aos empreendimentos contratados no municipio. Apds esta coleta,
se verificou como esses empreendimentos foram aprovados junto a Prefeitura Municipal de
Gravatai. Buscou-se assim obter informacdes sobre as caracteristicas gerais destes

empreendimentos, o porte total dos mesmos (verificando a existéncia de agrupamentos de

3 Fazem parte deste grupo os seguintes municipios: Porto Alegre, Canoas, Cachoeirinha, Sdo Leopoldo, Novo Hamburgo,
Sapucaia do Sul, Gravatai, Alvorada, Esteio e Viamao.

* Os dados da CAIXA foram obtidos a partir de documentos na forma de planilhas eletrdnicas fornecidos pela unidade da
CAIXA em Porto Alegre, Gidur/Rs.
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empreendimentos e de fases ainda ndo contratadas junto a CAIXA) e sua adequacéo a
legislacdo municipal. Nesse sentido, foi realizada uma pesquisa documental para se obter
informacgbes sobre a legislagdo urbana municipal (Leis municipais relativas a habitacao de
interesse social, Plano Diretor, PLHIS, Leis e Decretos relacionados ao PMCMV) buscando
correlacionar os empreendimentos aprovados ao que estabelece a legislagdo municipal.
Assim como na escala metropolitana, foi utilizado o georeferenciamento como ferramenta de
andlise da distribuicdo territorial dos empreendimentos do PMCMV. O resultado esta

sintetizado em mapas tematicos elaborados a partir do ArcGIS e integram esta pesquisa.

Procurou-se também analisar a atuacao dos agentes envolvidos no PMCMV junto ao
municipio. Assim, verificaram-se as construtoras que tiveram empreendimentos contratados
no municipio e como se deu a atuacdo do Estado, a partir da Prefeitura Municipal, em
relacdio ao PMCMV. Desta forma, além de pesquisar a legislacdo e os tramites que
regulamentam o processo de aprovacao, foi realizada uma investigacao qualitativa através
de entrevistas semiestruturadas com técnicos e gestores municipais tomadores de decisédo
no ambito do PMCMV.

A selecdo dos sujeitos entrevistados foi intencional e realizada de acordo com as
posicdes de relevancia que ocupam ou ocuparam nho processo de tomada de decisdo, bem
como pela conveniéncia do acesso aos mesmos. Neste sentido, se tomou como referéncia
as concepcdes de Santos (1988), que salienta a implicacdo do pesquisador no campo a ser
estudado, ressaltando a impossibilidade de uma investigacdo que se proponha neutra e, ao
mesmo tempo, a possibilidade de transformacdes geradas como conseqiéncia da producao
académica. Portanto, a escolha do grupo de sujeitos entrevistados, ndo se propde a ser uma
amostra representativa do contexto que envolve a tomada de decisdo na atuacdo municipal,
mas sim teve como objetivo ampliar a compreenséo sobre a atuacdo do Estado no que se
refere ao PMCMV no municipio. Com base na Resolucdo 466/2012 do Conselho Nacional
de Saude (CNS) - que atualiza as proposi¢cdes da Resolugdo 196/ 1996 - CNS (BRASIL,
1996; BRASIL, 2012a) - a participagdo dos sujeitos entrevistados foi solicitada por escrito e
0s mesmos foram esclarecidos sobre a tematica, objetivos da pesquisa e informados quanto
a possibilidade de, a qualquer tempo, interromper a entrevista ou considerar a nao
autorizacdo da mesma para a pesquisa. Foram entrevistados quatro técnicos (dois
arquitetos, um assistente social e um engenheiro civil, respectivamente denominados T1,
T2, T3 e T4) e um gestor (G1). As entrevistas foram realizadas no local de trabalho dos
entrevistados, com duracdo aproximada de 15 minutos cada, e gravadas para posterior

analise de contetdo. Os trechos das entrevistas incluidos neste relatério® aparecem em

® Para maior preservacéo do sigilo sobre a identidade dos sujeitos participantes optou-se por néo incluir as entrevistas de forma
integral neste relatdrio, sendo apresentados apenas alguns trechos de maior relevancia.
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italico para destaca-los das demais citacdes. No Apéndice | sdo apresentados o roteiro das
entrevistas e o Termo de Consentimento preenchido pelos sujeitos da mesma.

Com as entrevistas procurou-se obter maiores informacGes sobre: i) a atuacdo do
Estado em relacdo a aprovacdo dos empreendimentos do PMCMV no municipio (agentes/
instancias envolvidas, legislagdo que orienta o processo, fluxos e procedimentos de
aprovacao), ii) fatores relevantes para a aprovagdo ou ndo dos empreendimentos no
municipio, iii) visdo dos agentes sobre o PMCMV no municipio. O quadro 1, a seguir, ilustra
sinteticamente os procedimentos e as etapas, descritas acima, que foram realizadas nesta

pesquisa.

Quadro 1 - Sintese dos procedimentos metodolégicos desenvolvidos

Pesquisa Bibliografica

Construgao do referencial tedrico, revisao da literatura:
Producéo do espaco urbano, Agentes produtores do espaco urbano,
Politica urbana e habitacional Brasileira

Pesquisa Preparatéria / Descritiva exploratéria
Analisar o PMCMV,
Executar mapeamento geral do PMCMV no municipio de Gravatai

PMCMV: Gravatai: levantamento inicial Gravatai - PMCMV: mapeamento
Cartilhas, Leis, Portarias, Decretos, de dados historicos, sécio- inicial empreendimentos municipio
revisdo da Literatura econdmicos, demograficos

Pesquisa Regido Metropolitana
Caracterizar o contexto no qual esta inserido o municipio de Gravatai,
Analisar os efeitos do PMCMV na RMPA

RMPA: levantamento configuracao territorial, RMPA: coleta de dados PMCMV: coleta dados junto a
déficit habitacional, sécio-econémicos, cartograficos (base, CAIXA (empreendimentos
demograficos, bibliograficos, mancha urbana) contratados)

Pesquisa Gravatai
Caracterizar o municipio,
Analisar os efeitos do PMCMV no municipio

Gravatai: dados PMCMV: coleta dados Estudo da legislagéo Entrevistas
socio-econdmicos, junto a CAIXA (Plano Diretor, PLHIS, semiestruturadas com
demograficos, (empreend. contratados) Leis e Decretos HIS e técnicos e gestores

territério e junto a Prefeitura PMCMV)

Analise e Tratamento de Dados

PMCMV / RMPA: analise PMCMYV / Gravatai: analise distribuicao
distribuicao territorial dos territorial dos empreendimentos e
empreendimentos, a) Elaboragéo de cruzamento com dados do territério e da
georeferenciamento e tabelas, quadros, legislagdo municipal
cruzamento com a mancha graficos
urbana PMCMV / Gravatai: analise da atuagéo
b) Elaboragéo de construtoras / Estado
mapas tematicos
PMCMV / RMPA: analise da Gravatai: Analise de contetido das
atuagéo construtoras entrevistas

Elaboragao do Relatério Final | | Publicagéo e divulgacéao

Fonte: Elaborado por L. C. MELCHIORS, 2014.

Capitulo 2 - Lucia C. Melchiors / PROPUR / UFRGS



25

1.5 Estrutura do Texto

Esta dissertagéo esta estruturada em cinco capitulos. O presente capitulo introduz a
tematica estudada, identifica a lacuna de conhecimento que justifica o desenvolvimento do
trabalho, apresenta o problema de pesquisa e seus principais objetivos e explicita 0 método
aplicado.

No Capitulo 2 sdo abordados os referenciais teéricos que serviram de
fundamentacdo a pesquisa. Sdo discutidos os conceitos de producdo do espacgo urbano e
dos agentes envolvidos neste processo. E enfocada também a questdo da habitacdo e
apresentado um histérico da politica habitacional Brasileira, a fim de contextualizar a criagdo
do Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV). Ao final do capitulo é apresentado o
PMCMV (estrutura, recursos e metas, agentes envolvidos) e elaborada uma revisao

bibliografica dos avangos e entraves ja identificados em relagdo ao mesmo.

Nos capitulos seguintes, sdo apresentados os dados coletados e os resultados

observados no que se refere ao estudo do PMCMV.

No Capitulo 3 é apresentada e caracterizada a Regido Metropolitana de Porto
Alegre, contexto no qual esta inserido o0 municipio de Gravatai. Apds, sédo discutidos o0s
efeitos do PMCMV nesse contexto no que se refere a distribuicdo territorial dos
empreendimentos contratados no Programa e a atuacdo dos agentes envolvidos no

Processo.

No Capitulo 4 é apresentado o PMCMV no municipio de Gravatai. Primeiramente é
feita a caracterizacdo do municipio e posteriormente sdo apresentados e analisados os
dados coletados do Programa na escala local. Discute-se a distribuicdo territorial dos
empreendimentos do PMCMV no municipio, a relagdo dos empreendimentos com a
legislacdo urbana local e a atuacdo dos diferentes agentes envolvidos nesse processo,

dando-se especial atencéo a atuagdo do Estado.

No capitulo 5 sdo apresentadas as conclusbes e consideragfes finais desta

pesquisa.
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2. A Producéao do Espaco Urbano e a Questao Habitacional

2.1 O Espaco Urbano

O conceito de espaco urbano expressa a dimensao fisica da cidade, suporte para o
desenvolvimento das atividades, relagdes e manifestagdes humanas (ALMEIDA, 1989). E
também fundamental para o habitar humano e necessario a existéncia e reproducdo das
sociedades (BOTELHO, 2007). O espaco urbano é entendido, assim, conforme sugerido por
Villaga (2011), ndo como resultado da natureza, mas como um produto do trabalho humano.
Desta forma, como salienta Almeida (1994), é produzido a partir das intervencbes dos
diferentes agentes que com suas ac¢des vao materializando a forma fisica das cidades. O
espaco urbano é além disso indispensavel a reproducao das relagcdes sociais, sendo assim,
entendido "ndo apenas como um produto da sociedade, mas também como condi¢do e meio
de realizagdo de toda a dinamica social" (TRINDADE JUNIOR, 1998, p1).

A construcdo do espaco urbano ndo é indiferente ao sistema socioeconémico no qual
esta inserido. Pelo contrario, estd associada as formas de organizacao da sociedade e as
suas relacdes econbmicas, sociais, politicas e culturais (ALMEIDA, 1989). Botelho (2007)
ressalta que em um sistema capitalista o espaco urbano é influenciado pela dindmica do
modo de producéo capitalista. Nesse sentido, o autor considera que a producdo, consumo e
urbanizacdo do espaco estdo inseridos em um processo de reproducdo capitalista, sdo
guiados pelos ditames da propriedade privada e regulados pelas necessidades do capital de

gerar valor excedente.

As escalas de espaco urbano adotadas nesta pesquisa tratam do intraurbano e do
metropolitano de acordo com as definicbes de Villaca (1998). O espaco intraurbano é
entendido como o arranjo interno dos espacos na cidade, a escala metropolitana é
similarmente entendida como uma "cidade" ampliada, em fungdo das relacdes que se
estabelecem entre as cidades da aglomeracdo metropolitana e dos processos de

conurbacéo existentes entre essas, se diferenciando assim da escala regional.

2.2 A Producéo do Espaco Urbano

A producgdo do espac¢o, em suas linhas mais gerais, consiste na modificacdo de um
territério para que sobre 0 mesmo possa assentar-se e viver uma populagéo, se a
producdo do espaco € capitalista, a producdo se realiza para o mercado, e 0
territério modificado, o espaco produzido, tem um valor de troca, € uma mercadoria.
(CASTRO 1980, p.13)°.

6 Traducdo da autora do original em Espanhol: "la produccién del espacio en sus lineas mas generales, consiste en la
modificacién de un territorio para que sobre el mismo pueda asentarse y vivir una poblacion, si la produccion del espacio es
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A citacdo anterior nos remete a questao urbana e a relacdo do espaco urbano com o
sistema econdémico no qual esté inserido. Para abordar os processos e relagfes sociais que
se desenvolvem nesse, inserido no sistema capitalista, adotou-se, nesta pesquisa, 0
conceito de producdo do espaco, considerando-se que esse € na verdade “produzido”, a

partir da acao de diferentes agentes sociais atuantes na sociedade.

Entende-se que a producao capitalista "ndo se da s6 no espaco, mas € a producao
do préprio espaco urbano, sendo, portanto, um processo similar a fabricacdo de outras
mercadorias" (ALMEIDA, 1989, p.30).

Na literatura, sdo empregadas diferentes terminologias para abordar a questao da
producado capitalista do espaco urbano e da moradia. Abramo (2007; 2009) adota o termo
mercado imobiliario, entendido como o capital privado que produz as materialidades urbanas
(habitagdo, infraestrutura). O autor entende que esse € o principal vetor formal de
estruturacdo do uso residencial do solo em nossas cidades latino-americanas, tendo, assim,

papel determinante nas transformacdes e ha estruturagéo urbana.

Botelho (2007) discute, a partir do estudo de caso de Séo Paulo, a fragmentacédo do
espaco urbano e a segregacao socioespacial, através da crescente integracdo do capital
financeiro com o setor imobiliario. Entende o setor imobiliario como um setor complexo do
gual participam diversos agentes. Delimita o entendimento do termo como o setor construido
pelas atividades de trés subsetores: da industria da construcéo civil (relacionados a obras de
engenharia e da construcdo civil); da industria produtora de materiais de construcdo; e

daguelas ligadas ao terciario (atividades de manutencao predial, etc)" (BOTELHO, 2007).

Topalov (1979) em seu livro La Urbanizacion Capitalista estuda em um de seus
capitulos sobre o setor imobiliario, entendido como aquele que produz e faz circular as
mercadorias imobiliarias e o entende como constituido pela industria da construcéo e pelas
demais atividades capitalistas que interferem no capital do setor: a promog¢&o imobiliaria, os
aluguéis imobiliarios e o crédito imobiliario. Segundo o autor, ao promotor imobiliario cabe o
papel de compra do terreno e de definicdo do programa. Apos estas definicdes, o mesmo
procura um arquiteto, que transformara o programa em um projeto, e uma empresa
construtora para executar a construcdo. O autor conclui comentando que, uma vez
construidos, os bens serdo vendidos por um preco que recuperard o capital inicialmente
investido, acrescido a taxa de lucro. Nesse processo de producdo pode existir ainda a
coligacdo de agentes, conforme se verd no proximo topico. Por exemplo, promotores

imobiliarios e construtoras podem ser representados por um Unico agente.

capitalista la produccion se realiza para el mercado, y el territorio modificado, el espacio producido, tiene un valor de cambio,
es una mercancia".
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O espaco urbano €, portanto, fruto do "trabalho social despendido na producédo de
algo socialmente util" (VILLACA, 1998, p. 72), e passa desta forma a ter um valor. O autor
menciona ainda que esse valor € dado pelos produtos em si (edificios, ruas, infraestruturas)

e pela localizacdo desses produtos no espaco.

O solo (terra urbana), como aponta Harvey (1980), € uma variavel que merece
destaque na analise do espaco urbano, pois esse se torna importante enquanto meio de
acesso a cidade, seus servicos e beneficios. No sistema capitalista, o solo pode ser
entendido como uma mercadoria. Neste sentido, possui um valor de uso (utilidade), de
moradia, por exemplo, e um valor de troca. O valor de troca criado "reside no processo
social de aplicacdo de trabalho socialmente necesséario aos objetos da natureza para criar
objetos materiais (mercadorias) apropriados para o consumo (uso) pelo homem" (HARVEY,
1980, p.133).

Harvey (1980) salienta, ainda, que o solo é uma mercadoria que detém

caracteristicas especiais, considerando que este:

1. SO existe em determinado local, ndo podendo ser deslocado livremente como
outras mercadorias. Sua localizac&o, assim, confere privilégios de monopdlio a pessoa que

tem os direitos de determinar o uso nesse local especifico;

2. E uma mercadoria que nenhum individuo pode dispensar, visto que é necessario

ao trabalho, ao lazer, & moradia humana, etc;
3. E um bem que muda de maos com pouca frequéncia;

4. E um bem permanente ao qual podem ser adicionadas benfeitorias ao longo de

seu uso, propiciando assim oportunidades de acumular riqueza;

5. Tem um uso que se estende por um periodo de tempo, embora sua troca no
mercado (aquisicdo e venda) ocorra em um momento especifico. O direito de consumo do
solo é obtido a partir de grandes desembolsos de dinheiro efetuados em um determinado

momento do tempo, mas o uso do solo geralmente se da por um longo periodo;

6. E suas benfeitorias tém usos diferentes e numerosos de acordo com o
usuario/proprietario. Uma moradia, por exemplo, pode representar um abrigo, uma
oportunidade de localizag&o acessivel ao trabalho, um meio de aumento do lucro e acumulo
de riqueza, etc. Todos esses usos vao constituir o valor de uso da moradia para seus
usuarios/proprietarios. Portanto, o valor de uso da moradia ndo sera 0 mesmo para todas as
pessoas, nem sera constante para a mesma pessoa, em uma mesma moradia, durante todo

o tempo de sua utilizagéo por esta pessoa (HARVEY, 1980).
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Harvey (1980, p. 136) afirma que no sistema capitalista cada individuo tem duplo
interesse na propriedade do solo: “ao mesmo tempo como valor de uso atual e futuro como
valor de troca potencial ou atual, tanto agora como no futuro”. Topalov (1979) aborda a
guestdo do solo apontando o paradoxo do preco de uma mercadoria sem valor, o terreno.
Segundo o autor, o preco do terreno esta vinculado a demanda pelo solo urbano. Portanto,
um terreno pode ter diferentes precos em fungdo das vantagens associadas a ele, em
especial em funcdo de suas caracteristicas de localizacdo (MIRON, 2008). Sua localizacéo

passa, assim, a ser fundamental e a influenciar seu valor de troca.

A possibilidade de reducdo dos custos de transporte e do tempo de deslocamento
moradia-trabalho e a facilidade de acesso a outros bens e servicos em funcdo de sua
localizagdo, sdo alguns dos fatores que influenciam o valor de troca do solo urbano
(HARVEY, 1980). Sendo assim, quanto mais central for o terreno, maior tende a ser a
guantidade de trabalho que foi despendido em sua produc¢éo, e maior seu valor de troca. Ao
contrario, os terrenos de periferia ttm em grande parte dos casos menor trabalho social

incorporado em sua producgéo (VILLACA, 1998) e, assim, menor valor de troca.

Na economia capitalista, comenta Botelho (2007), o espaco produzido e consumido
esta repleto de contradicdes. As diferencas de localizacdo e trabalho investido no espaco
acarretam também em uma diferenciacdo dos precos do solo e a hierarquizacdo de alguns
espacos da cidade. Desta forma, ele se torna um meio de geracao de lucro e de obtencao
de renda por parte dos proprietarios fundiarios. Segundo o autor, esta hierarquizacdo de
alguns espacos da cidade, em funcdo da renda que proporcionam (precos cobrados pelo

solo), acaba acarretando na exclusdo do acesso a terra a grande parte da populacéo.

Assim sendo, a valorizacdo do espaco urbano ilustra os processos de segregacao
existentes em nossa sociedade. A segregacdo espacial evidencia a desigualdade existente
na sociedade, na qual existe a diferenciacdo entre o espaco urbano dos mais ricos e o dos
mais pobres (VILLACA, 2011). Tal diferenca, segundo o autor, se da a partir da distribuicdo
desigual das vantagens e desvantagens produzidas no espago e da manipulagdo dos
tempos de deslocamentos. Topalov (1984, apud, BOTELHO, 2007) aponta que existem nas
cidades privilégios espaciais que estédo relacionados a diferenca de oferta de equipamentos
urbanos e, desta forma, o espago ocupado pelas camadas superiores € objetivamente

diferente e melhor equipado que o espago ocupado pelas camadas inferiores.

A separacao espacial das distintas classes sociais no espaco urbano ocorre de forma
mais acentuada na medida em que se transfere ao setor imobiliario grande parte da

responsabilidade da provisdo e financiamento habitacional (BOTELHO, 2007). O termo
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provisdo habitacional é entendido aqui como o conjunto de acdes necesséarias a producéo
de habitacdes (MIRON, 2008).

Parte-se do pressuposto de que o setor imobiliario atua de forma a produzir espacos
urbanos fragmentados. De acordo com Botelho (2007), a crescente integragdo do capital
financeiro com o setor imobiliario tem por consequéncia uma maior fragmentacao do espaco
e um aprofundamento da segregacado socioespacial. Essa distribuicdo desigual dos espacos
na cidade tende a criar a homogeneizacdo na cidade, através dos mecanismos de

hierarquizacéo dos precos de acesso a terra.

O processo triadico de fragmentacdo, homogeneizacao e hierarquizacao do espaco,
segundo Lefebvre (2002), aponta para o surgimento da ndo-cidade na medida em que
intensifica a segregacao socioespacial no urbano, criando, por exemplo, obstaculos para o

encontro e a reunido de pessoas. Ou seja, segundo Lefebvre:

na medida em que o valor de uso subordina-se ao valor de troca, e a mercadoria
generaliza-se no urbano, a cidade e a realidade urbana tendem a ser destruidas,
pois a cidade ndo é vivida em sua totalidade, e sim fragmentariamente, e através de
crescentes constrangimentos a seus habitantes (BOTELHO, 2007, p.17).

Assim, produto da interacdo entre diferentes agentes, as cidades sdo, a0 mesmo
tempo, local de encontro e de sociabilidades, mas, também, espaco em que se manifestam
0s mais diversos conflitos humanos. No proximo topico sera discutido como as acbes dos

diferentes agentes interferem na producdo do espaco urbano.

2.3 Os Agentes Produtores do Espaco Urbano

Conforme se viu até aqui, considera-se que o espaco urbano é produzido a partir das
intervencdes dos diferentes agentes. Segundo Correa (2012, p.44), esses agentes, inseridos
em um determinado contexto socioespacial e temporal, refletem as necessidades e
possibilidades sociais existentes nesse contexto e, assim, "materializam os processos

sociais na forma de um ambiente construido".

Entre os agentes atuantes na producdo do espaco urbano citados por Correa (2012),
estdo: os proprietarios dos meios de producgéo, os proprietarios fundiarios, os promotores
imobiliarios, o Estado, e os grupos sociais excluidos. Segundo o autor, cada um destes
agentes agrupa diferentes segmentos: a) os proprietarios dos meios de producao
representam: grandes empresas industriais e de servi¢cos; b) os promotores imobiliarios
incluem: loteadores, construtoras e incorporadoras, corretores imobilidrios, ¢) ja o Estado,

por sua vez, inclui a nogdo das trés esferas governamentais (municipal, estadual e federal).
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Esses, segundo Correa (2012), sdo dotados de interesses, estratégias e praticas
espaciais proprias e sdo também portadores de contradi¢cbes e geradores de conflitos. O
autor ressalta ainda que o espaco urbano produzido, resultado dessa interacéo, refletira
essas estratégias e praticas espaciais. Entre esses, Botelho (2007) assinala o incorporador
imobiliario como sendo um importante agente na produgéo do espaco, visto que tem papel
destacado na coordenacao do processo produtivo no setor imobiliario.

Harvey (1980) descreve os diferentes segmentos atuantes no mercado da moradia.
Destaca que cada grupo determinara, de forma distinta, o valor de uso e de troca da
moradia e divide-os em seis grupos: a) usuarios da moradia; b) corretores de imdveis; c)

proprietarios; d) incorporadores e a indastria da construcdo da moradia; e) instituicbes

financeiras; f)

instituicbes governamentais. O quadro 2 apresenta as principais

caracteristicas descritas pelo autor para cada um dos grupos de agentes.

Quadro 2 - Grupos envolvidos no mercado da moradia segundo Harvey (1980)

Agentes Caracteristicas
Consomem os diversos aspectos da habitacdo conforme seus desejos e
Usuérios da | necessidades. O valor de uso da moradia é determinado pela familia usuaria
moradia para uma determinada casa localizada em um local especifico. Aos Locatarios

(locatérios e
proprietarios)

interessa o0 uso da moradia (valor de uso). J4 aos usuarios proprietarios, além
do interesse no uso, existe o interesse na moradia enquanto bem com
possibilidade de troca (valor de troca).

Corretores de
imoéveis

Operam no mercado para obter lucro através da compra e venda de iméveis e
como intermediarios nas transagfes imobilidrias. Buscam assim, obter valor
na troca da moradia. Atuam como coordenadores passivos do mercado ou
como encorajadores da atividade do mercado.

Proprietarios

Tem interesse especial na moradia enquanto valor de troca. Podem ser:
usudrios proprietarios (que tem objetivo de uso e de troca) ou proprietarios
rentistas (que olham a moradia como meio de troca). Podem ter interesse na
moradia como forma de obter lucro com o aluguel ou aumentar sua riqueza
com a aquisicdo do imoével.

Incorporadore
s e a inddstria
da construcéo

Estdo envolvidos no processo para obter valores de troca a partir da criagdo
de novos valores de uso para os outros envolvidos (usuarios, proprietarios da
moradia). Realizam as atividades de compra do solo, preparagdo e
construcdo da moradia, mediante desembolso prévio de capital, visando o
lucro ao final do processo. S&o interessados em criar valor de uso para 0s

da moradia . : .
outros, somente como forma de criar valor de troca para si, e assim, tem forte
interesse no processo de suburbanizagao.
Podem atuar limitando-se ao financiamento do mercado da moradia ou atuar
Instituicbes | servindo a diversos setores (alocando fundos em moradia e criando
financeiras oportunidades de investimento lucrativo e seguro a partir da moradia).
Financiam a moradia, assim, visando obter valores de troca.
Usualmente oriundas de processos politicos interferem no mercado da
moradia de diferentes formas. Diretamente, através da producéo de valores
N de uso (producdo habitacional publica, por exemplo) ou indiretamente,
InstituicOes o . X . . .
.| modificando o meio circundante da moradia (alocando muitos servigos,
governamentais

facilidades, vias de acesso). Atuam impondo restricdes ao mercado da
moradia com as acdes de planejamento e de controle do uso do solo
(legislacdo, zoneamento).

Fonte: HARVEY, 1980, p.139 a 141. Organizado por: L. C. MELCHIORS, 2014.
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A partir da andlise do quadro é possivel perceber que a moradia ndo tem o mesmo
valor para os diferentes agentes. Cada um tem interesses diversos com a sua producéo e,

assim, o valor de uso e de troca dessa moradia também nao serd o mesmo.

Complementando-se 0s agentes propostos por Harvey (1980) parece interessante
incluir o conceito de "grupos sociais excluidos" proposto por Correa (2012), que traz a tona a
guestao de que existem segmentos da populacdo que sdo "excluidos" da producdo do
espaco e da cidade. Na producédo da habitacdo, da mesma forma, entende-se que alguns
segmentos sdo "excluidos”, pois ndo tem acesso a moradia regularmente produzida pelo
mercado ou pelo Estado, passando a residir em sub-habitacées precarias, ou ainda, sao

excluidos por nao participar dos processos decisérios no que se refere a moradia.

Trindade Junior (1998) defende que os agentes produtores do espaco urbano nao
atuam isoladamente, mas através de redes, entendidas como articulacdes locais de agentes
responsaveis pela dindmica da cidade. Esses agentes desenvolvem, assim, estratégias de
acao, de forma articulada ou coligada, visando aumentar suas vantagens e garantir seus
interesses especificos. Nesse sentido, o autor cita, entre outras possibilidades de redes, as
existentes entre: Estado e agentes sociais excluidos, Estado e empresas
incorporadoras/construtoras; agentes financiadores e incorporadoras; entre outros, e, aponta

gue a medida que as redes articulam mais de dois agentes, tornam-se mais complexas.

Portanto, os agentes produtores do urbano, ao atuarem, ao invés de se oporem,
procuram manter relacdes, se distanciar ou se aproximar, se influenciar, se controlar e,
assim, criar redes entre si (RAFESTIN, 1993 apud TRINDADE JUNIOR, 1998). Essas redes
representam ndo somente formas de mobilizacdo, mas também estratégias de organizacao
e de acdo dos agentes, e dao forma ao urbano. O resultado dessa articulacdo é que
“a forma do ambiente construido ndo é apenas o produto dessas redes, mas também, das
tentativas de renegociar as ac¢des delas decorrentes por parte de outros grupos que
suportam os custos da reestruturacdo urbana” (TRINDADE JUNIOR, 1998, p. 33). O autor
complementa que os agentes, ao se articularem em redes, estabelecem correlacdes de
forcas a fim de garantir a manutencédo de seus interesses e, desse modo, tém maior ou

menor grau de satisfagédo de seus interesses atendidos na produc¢do do espago urbano.

Na producdo da moradia, tanto naquela promovida pelo poder puablico, quanto na
promovida pelo setor imobiliario, sdo envolvidos uma pluralidade de agentes que buscam
obter vantagens diferenciadas ao final do processo (TRINDADE JUNIOR, 1998). Cabe,
assim, analisar de forma mais atenta o papel do Estado nesse processo, visto que esse é
um dos importantes agentes produtores do espacgo urbano, questdo que serd abordada na

sequUéncia do texto.
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2.3.1 O Papel do Estado na Producéo do Espaco Urbano

[...] Enquanto 'relacéo de formas sociais', o Estado capitalista deve ser visto ndo
como uma superestrutura isolada e auto-suficiente, mas como uma instancia de
relacdo de forgcas sociais, onde atuam as contradicbes e os conflitos de uma
sociedade de classes (ALMEIDA, 1989, p. 49).

Propde-se considerar o Estado a partir da visdo de que este ndo € uma estrutura
independente do sistema do qual faz parte, mas um agente que sofre as influéncias do meio
no qual esta inserido, refletindo as contradicdes existentes na sociedade capitalista, assim

como apontado na citacdo acima.

O Estado é um importante agente, que desempenha multiplos papéis na producéo do
espaco urbano. Interfere por meio das suas acdes diretas e indiretas. Através das politicas
publicas, dos processos de planejamento, estabelecendo o marco juridico (leis, regras,
regulacdes do solo urbano), a partir da alocacéo de recursos no espaco (construcao de vias,
infraestruturas) e também como promotor imobiliario (como proprietario de glebas,
investindo na producéo da moradia) (ALMEIDA, 1989; BOTELHO, 2007; CORREA, 2012).

Quando regulamenta os usos do solo e do espaco publico e direciona investimentos
na construcao de infraestruturas e de equipamentos, o Estado interfere ainda ativamente no
preco da terra e na sua valorizacdo (BOTELHO, 2007; CORREA, 2012). Desta forma, sua
atuacdo tem papel também na valorizacdo dos capitais aplicados no setor imobiliario
(ALMEIDA, 1989; BOTELHO, 2007).

O Estado, segundo Botelho (2007), pode ter um papel também na promocdo da
expansao urbana e na valorizacdo de éareas periféricas, visto que é geralmente o
responsavel pela implementacdo de infraestrutura nessas areas. Quando os promotores
imobiliarios buscam a expanséo territorial para areas mais distantes do centro estdo, na
verdade, buscando a geragdo de sobrelucros, visto que as novas areas urbanizadas
normalmente possuem infraestrutura precaria e terrenos de menor valor. A atuagdo do
Estado, dotando essas areas de infraestrutura, de redes de transporte e de servicos
adequados, acarreta em sua valorizagdo, bem como na valorizagdo dos terrenos proximos,
diversos desses ainda vazios. Cria-se, assim, um aumento de lucro aos promotores
imobiliarios, visto que ocorre um aumento da diferenca entre o preco de compra do terreno e
o de venda do imovel final pronto (BOTELHO, 2007).

Historicamente, como ja apontado por Almeida (1989), o Estado brasileiro tem
atuado diretamente no espacgo urbano através da producdo da habitacdo social, buscando
atender os segmentos de menor renda, que tém dificuldades de acesso a moradia produzida

pela atuacdo do mercado.
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Segundo Botelho (2007), o Estado moderno é entendido como um poderoso agente
na producdo do espaco, encarregado da socializacdo de determinadas porcdes desse e de
determinadas condi¢cdes sociais de producdo. Correa (2012) lembra que ha que se
considerar que sua atuagdo esta inserida em um contexto econdmico, politico e social e ndo
€ independente deste. Deste modo, esta permeada de interesses privados e entre estes sao
significativos os que derivam da propriedade da terra, bem como os interesses das classes
dominantes (BOTELHO, 2007; LEFEBVRE, 2002). Sendo assim, a atuacdo do Estado é

neutra somente na aparéncia:

Este posicionamento coloca-se em oposi¢do a visdes funcionalistas, onde o Estado
e a instancia politica estdo acima das relagdes sociais historicamente dadas, local
do processo de tomada de decisdes sobre as demandas de sociedade atendidas e
mediadas pelas politicas pulblicas. Esta visdo encobre os verdadeiros processos
pelos quais o Estado adota determinadas linhas politicas e, portanto, age
interferindo no meio urbano e na producao de seu espaco (ALMEIDA, 1989, p. 50).

Lefebvre (2002) afirma que o Estado, enquanto interventor no planejamento urbano e
no espaco, atua também promovendo a segregacdo espacial por classes sociais, visto que
modela a cidade para atender aos interesses de grupos especificos, como, a exemplo de
Paris, a burguesia mercantil, restando ao proletariado a expulsdo da cidade. Tal fato ocorre
uma vez que cabe ao Estado estabelecer as ‘regras” nas quais o0 mercado pode atuar
(definindo a legislacdo e o zoneamento urbano) exercendo influéncia na produgcdo dos
espacos urbanos segregados (BOTELHO, 2007). Assim, as decisbes do Estado refletem as
pressbes da sociedade. Villaca (2011) expbe a influéncia das classes dominantes na

producao do espaco urbano e nas decis6es do Estado:

Ao comandar a producéo do espaco urbano, a classe dominante comanda nédo sé a
sua producdo material e direta, seu valor e seu pre¢co (comandando o mercado
imobiliario). Comanda também as ac¢des do Estado sobre esse espago (legislagdo
urbanistica, localizagdo dos aparelhos de Estado, producdo do sistema de
transportes etc.) e ainda a producdo das ideias dominantes a respeito dele
(VILLAGA, 2011, p.12).

Y

Lojkine (1997) afirma que a politica urbana capitalista responde a légica da
segregacao. Esta segregacdo urbana de camadas sociais, segundo Villaga (2011), articula
aspectos econdmicos e politicos. Econdmicos em especial por meio do controle do mercado
de terra, da formacdo de seus precos e da atividade imobiliaria. Politicos a partir da
legislacdo urbanistica, definida pelo Estado, e acaba por influenciar a questéo da localizagado

dos equipamentos publicos e do sistema de transportes.

Portanto, entende-se que o Estado tem papel fundamental na producdo do espaco
urbano e, conforme se discutiu até aqui, considera-se que este é a expressao e também o

contingente das organizagbes sociais. Quando atua através da formulagdo das politicas
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publicas, o Estado interfere igualmente no espaco urbano. As politicas urbanas séo, assim,
entendidas como processos politicos de intervencdo no espaco urbano, e se dao a partir do
enfrentamento das forgas sociais com interesses especificos, conforme sera discutido a

seguir.

2.3.1.1 O Estado e as Politicas Publicas Urbanas

Em termos gerais, politicas urbanas correspondem ao conjunto das politicas
publicas e das ac¢Bes do poder publico sobre os processos urbanos. Implicam,
portanto, um conjunto de metas, objetivos, diretrizes e procedimentos que orientam
a acdo do poder publico em relagdo a um conjunto de relagdes, necessidades ou
demandas sociais, expresso ou latente nos aglomerados urbanos (ALVIM, 2010,
p.13)

A citacdo acima nos remete ao entendido da politica urbana como aquela voltada
a0s processos e as praticas sociais de transformacao e apropriacdo do ambiente construido,
com seus resultados, assim, agindo sobre o espaco urbano. Segundo Alvim (2010), as
politicas urbanas ou politicas de desenvolvimento urbano recebem esta denominagéo visto
gue se referem ao atendimento de necessidades e demandas existentes nas cidades e que
podem ser assumidas como de interesse local, conforme recorte da Constituicdo Federal de
1988.

A politica urbana trata da producdo concreta dos bens publicos, equipamentos
sociais e servicos, sistemas de recreacdo e salude publica, habitagdo social, mas também de
outras medidas como o planejamento do uso do solo e da legislacdo urbana, questbes estas
gue afetam o valor da terra e interferem na ocupacéo do territério. Neste sentido, pode-se

dizer ainda que:

Além da producéo concreta de bens publicos, estruturas equipamentos e servi¢os, a
politica urbana trata, ainda, da formacado das bases de controle sobre as condi¢des
gue auxiliam constantemente o capital. Medidas como o planejamento do uso do
solo, leis de zoneamento e medidas de regulamentacdo de demandas sociais, 0
sistema de tributos publicos e tarifas fazem parte de um conjunto de acdes de
ambito "politico" inserido nos mesmos objetivos de sustentacdo do processo de
acumulacao capitalista (ALMEIDA, 1989, p.61).

Em relacdo a estes aspectos, ha que se considerar o carater contraditorio que as
politicas publicas podem ter, uma vez que séo produzidas pelo Estado que, conforme ja
observado no topico anterior, € um ente que nao é isento dos conflitos de interesse que se
observam na sociedade. Lojkine (1997) aponta que as politicas, ao invés de suprir
contradi¢cdes, implicam na criagdo de instrumentos capazes de promover o aumento do

poder das classes dominantes, garantindo a manutencgéo de seus privilégios.
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Portanto, pode se pensar as politicas publicas como processos politicos de
intervencdo no espacgo urbano, a partir do enfrentamento das forgas sociais existentes
(ALMEIDA, 1989), formuladas, portanto, como resposta as demandas de interesses dos
agentes envolvidos na producgdo do espaco urbano, conforme dito por Alvim (2010):

Mesmo que de modo distorcido e incompleto, o conjunto dos enunciados e das
praticas vinculadas as politicas publicas é formulado como resposta a demandas
concretas de grupos, categorias e classes sociais. Sendo assim, tanto os conflitos e
disputas como as convergéncias e coalizBes de interesses diferenciados e mesmo
conflitantes desses grupos tendem a se reproduzir no ambito das politicas publicas e
da acéo estatal-governamental (ALVIM, 2010, p.45).

A esfera urbana, no que se refere a legislacdo federal no Brasil, foi incluida na
Constituicdo Federal de 1988 no Capitulo Il que trata da Politica Urbana. Os artigos 182 e
183 da Constituicdo estabeleceram uma nova ordem urbanistica, que foi posteriormente
regulamentada com a Lei Federal 10.257, o Estatuto da Cidade, defendendo, entre outros, o
desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e da propriedade. A aprovacdo do Estatuto
da Cidade, em 2001, significou, em termos legais, uma nova perspectiva sobre a questéo
habitacional, no sentido de concretizar a funcéo social da propriedade baseada na ideia do
direito a cidade (ARAGAO, 2010). Assim, a criacdo do Estatuto da Cidade vai também ao

encontro do conceito de Direito a Cidade.

O Direito a Cidade, segundo Lefrebvre (2001, p.139), é entendido como “o direito a
vida urbana, a centralidade renovada, aos locais de encontro e de trocas, aos ritmos de vida
e empregos do tempo que permitem o uso pleno e inteiro desses momentos e locais”. A
Unesco aponta, sobre o tema, a relacdo do direito a cidade com seu usufruto equitativo, de

forma a:

(1) Promover igual acesso aos beneficios da cidade para todos os habitantes, (2)
encorajar a participagdo democrética de todos os habitantes nos processos de tomada
de decisdo, notavelmente no nivel municipal, assim (3) os habitantes da cidade
poderao exercer suas liberdades e direitos fundamentais” (ALVIM, 2010, p.39).

Destarte, considerando que a legislacéo brasileira regra a politica urbana visando o
desenvolvimento das func¢des sociais da cidade, ou seja, buscando a obtencdo do direito a
cidade, parte-se do pressuposto de que a mesma deveria ser formulada com o intuito de
garantir tais condi¢cdes, 0 que nem sempre ocorre, visto que o Estado, que a estabelece,

sofre influéncias da sociedade que se refletem em suas agoes.

Por fim, ha que se considerar que, embora as ac¢des planejadas pela politica urbana
brasileira tenham efeito sobre a escala local, essas sao concebidas muitas vezes na esfera

nacional, a partir das determinacbes do Governo Federal. No caso do Brasil, dada a
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complexidade e a amplitude dos problemas urbanos, parece relevante examinar as politicas
urbanas promovendo-se essa analise nas diferentes instancias - da esfera nacional (federal)

a local, ou seja, do geral ao especifico (ALMEIDA, 1989).

No préximo topico sera discutida a tematica da habitacdo, que se insere no campo
das politicas urbanas. Serd resgatado um breve historico das politicas habitacionais
brasileiras e o contexto politico que moldou suas acdes, visando, assim, uma melhor
compreensédo das transformacdes nas formas de intervencdo publica no que se refere a
habitacdo social no Brasil. Finalizando o capitulo, sera apresentado e iniciada a discusséo

sobre o Programa Minha Casa, Minha Vida.

A politica habitacional provoca efeitos diretos no espac¢o urbano, entretanto, possui
regulamentacdes ndo apenas municipais, mas também estabelecidas a nivel federal. No
PMCMV, aqui em estudo, 0 mesmo se verifica, visto que suas diretrizes foram estabelecidas
nacionalmente, mas seus efeitos serdo sentidos diretamente nos municipios, escala na qual

o Programa é de fato implantado e os empreendimentos sdo construidos.

2.4 A questdo habitacional

A questédo da habitagdo é uma das faces mais complexas da questéo urbana. Além de
se constituir em necessidade basica do ser humano, basica condi¢éo de reproducgéo e
sobrevivéncia, com alto valor de uso, € ao mesmo tempo uma mercadoria cuja
producéo envolve grande investimento de capital (ALMEIDA, 1994, p.3).

Como podemos pensar a partir das palavras da autora, a questao habitacional tem
impactos em diferentes dimensdes da sociedade: econbmicas, sociais, politicas e legais
como nos aponta Miron (2008). Na esfera econdmica impacta na geracao de empregos e na
producao, consumo e nos investimentos relacionados a construcao e a atividade de habitar.
Tem efeitos também sobre a sociedade, visto que é um bem necessario a sobrevivéncia do
homem, e na politica, uma vez que sua producdo pode representar uma alternativa na
resolucdo do problema social, mediante a producdo do acesso a moradia, possibilitando,

desta forma, ganhos politicos com a sua construcao.

No sistema capitalista, a moradia €, além disso, uma mercadoria que comporta valor
de uso e valor de troca (HARVEY, 1980; TOPALOV, 1979). No mercado da moradia, o valor
de troca é estabelecido por diferentes fatores, entre esses: o tamanho do imdvel, a
possibilidade de reducéo dos custos de transporte e do tempo de deslocamento ao lugar de
emprego, a facilidade de acesso a outros bens e servigos em funcéo da localiza¢éo do solo
urbano (HARVEY, 1980). Seu valor de troca esbarra, de tal modo, na questédo da dificuldade
de acesso a moradia por grande parte da populacdo, devido a valorizagdo imobilidria da
habitacéo e do espago urbano (TOPALOV, 1979).
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Em economias em desenvolvimento, como no Brasil, a producdo da moradia ilustra
também as contradi¢Bes existentes em nossa sociedade. Por um lado ha a necessidade de
atender o elevado déficit habitacional existente no pais, mas, a0 mesmo tempo, existe uma
grande dificuldade de acesso a terra e, assim, a moradia, relacionando-se aos fenémenos
de segregacdo espacial (ALMEIDA,1989). Nesse sentido, h4 que se considerar que a
segregacdo ndo se da apenas na producdo privada da moradia, mas muitas vezes pela
acao das politicas do Estado (ALMEIDA, 1994).

A guestdo da moradia esta diretamente relacionada ao acesso a terra urbanizada e a
questdo da sua propriedade. A habitacdo, segundo Topalov (1979), é um produto
constituido pelo conjunto: edificacéo e terra. A terra, portanto, assume um papel importante,
visto que é fundamental para a materializacdo do produto habitacdo. Para toda producéo
habitacional precisa-se de um pedaco de solo e a cada nova obra é necessario um novo
terreno. Assim, 0 acesso ao solo é ainda um obstaculo recorrente na producédo da
habitacdo, visto que é objeto da propriedade privada e, assim, monopolizavel, como

ressaltado pelo mesmo autor.

A problematica da habitacdo no Brasil, hoje, envolve ndo apenas o0 acesso a
moradia, mediante a provisdo habitacional, mas também a necessidade de melhoria das
condicbes de moradia e das habitacGes localizadas em areas irregulares e carentes de
infraestrutura, decorrentes do crescimento acelerado e desigual das cidades brasileiras. Sua
producdo no Brasil tem sido dominada tanto pelo setor privado quanto pelo setor informal
(MIRON, 2008).

Hoje, proporcionar o acesso a moradia a populacdo de baixa renda, além de ser uma
necessidade social para o desenvolvimento dos paises, tem demandado uma crescente
participacdo do Estado ao longo dos anos (MIRON, 2008). No préximo item sera
apresentada uma revisdo dessa atuagdo na politica habitacional, possibilitando uma melhor
compreensao dos efeitos do Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV) e do contexto de

sua criagdo e implementacao.

2.4.1 A Politica Habitacional no Brasil: uma revisdo do BNH ao PMCMV

Nas ultimas décadas, o Brasil passou por um processo de crescimento urbano
acelerado. Conforme Azevedo (1996), em 1940, apenas 31,2% da populagéo brasileira
morava em cidades e a maior parcela (68,8% da populacdo brasileira) residia na area rural.
No intervalo de 40 anos estes numeros se inverteram. Em 1991, segundo dados do Censo,
a populacdo urbana ja representava cerca de 75% da total (AZEVEDO, 1996), sendo

atualmente correspondente a 84% do total populacional do pais (IBGE, 2010).
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Bonduki (2008) comenta que o crescimento da populagédo urbana no Brasil foi tdo
acentuado que, entre 1950 e 2000, entre as cidades com 20 mil habitantes, o nimero de
residentes passou de 11 milhdes para 125 milhGes. Tal crescimento urbano, em uma
sociedade desigual, acarretou o agravamento dos problemas relacionados ao acesso a
moradia. Frente a crise da moradia e da urbanizagéo acelerada do pais o governo criou, em
1964, o Banco Nacional de Habitacdo (BNH) e o Servigo Federal de Habitacdo e Urbanismo
(SERFHAU).

2.4.1.1 O BNH e seus antecedentes

A problematica da habitacdo e do desenvolvimento urbano no Brasil passou a ter
atencao especial a partir de 1964, com a criagdo do BNH e do SERFHAU, logo apods a
instalacdo do governo militar. Antes disso, algumas iniciativas institucionais ja haviam sido
implementadas nacionalmente visando solucionar os problemas habitacionais do pais,
como, na década de 1930, o crédito imobiliario através das Caixas e Institutos de
Aposentadoria e Pensdes (CAPs e IAPs), mas ndo havia, até aquele momento, uma politica
nacional especifica na area da habitacdo (FERNANDES, 2008).

No inicio dos anos 1960, a crise urbana e habitacional do Brasil foi agravada, visto
gue o pais se industrializava e se urbanizava de modo acelerado e passava por um forte
processo migratério do campo em direcdo as cidades, sem que houvessem politicas
estruturadas capazes de enfrentar a nova situacdo (BONDUKI, 2008). Para enfrentar a
guestdo, em 1963, foi realizado o Seminario de Habitacdo e Reforma Urbana - SHRU,
discutindo a quest&o da habitacdo integrada a uma politica de planejamento urbano’, com a
criacdo, ao final do Seminario, de uma série de orientacbes para a elaboracdo de uma
Politica Nacional de Habitacdo e Reforma Urbana (BONDUKI; KOURY, 2007).

O BNH - SERFHAU incorporou parte das propostas elencadas pelo SHRU
(BONDUKI; KOURY, 2007), passando a ser instituida uma politica habitacional de alcance
nacional. Nesse processo, ao BNH cabia a coordenagdo do Sistema Financeiro de
Habitacdo - SFH e ao SERFHAU o planejamento das questdes relativas a habitacdo e a
articulagédo/coordenacgéo dos 6rgéos de planejamento regional. Os vultosos recursos do SFH
eram advindos do FGTS (Fundo de Garantia por Tempo de Servi¢o), criado em 1967,
destinados a financiar as obras voltadas a populagéo de baixa renda; e do SBPE (Sistema

Brasileiro de Poupanga e Empréstimo), para financiar o setor de classe média e alta

! O SHRU, realizado anteriormente a implantacdo do Regime Militar e promovido pelo Instituto de Arquitetos do Brasil - IAB
com o apoio do Instituto de Aposentadoria e Pensdo dos Servidores do Estado - IPASE, foi discutido a partir de quatro eixos
teméticos: 1. a situacao habitacional do Pais, 2. a habitagcdo e o aglomerado humano; 3. a reforma urbana e medidas para o
estabelecimento de uma politica de planejamento urbano e de habitacéo; e, 4. a execugdo dos programas de planejamento
urbano e de habitagdo (BONDUKI; KOURY, 2007).
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(ARRETCHE, 1990; BONDUKI, 2008). Até hoje é vigente o modelo de financiamento
habitacional baseado no FGTS - SBPE (CARDOSO, 2013a).

A criacdo do BNH tinha entre seus objetivos aumentar o apoio social e alavancar a
economia do pais mediante uma politica de financiamento e de estimulo ao setor da

construcéo civil, via aumento da produgéo habitacional. Bonduki (2008, p.72) aponta que:

O Banco Nacional de Habitacéo, criado apos o golpe em 1964, foi uma resposta do
governo militar a forte crise de moradia presente num pais que se urbanizava
aceleradamente, buscando, por um lado, angariar apoio entre as massas populares
urbanas, segmento que era uma das principais bases de sustentacdo do
populismo afastado do poder e, por outro, criar uma politica permanente de
financiamento capaz de estruturar em moldes capitalistas o setor da
construcao civil habitacional, objetivo que acabou por prevalecer.

O Programa estabelecia, assim, uma relacado politico-ideolégica atrelando a nocao de
acesso a moradia a aquisicdo da (nova) casa prépria, a0 mesmo tempo que buscava
impactar a economia, diante da crise existente, a partir do incentivo a construcao civil
(ARRETCHE, 1990; MEDEIROS, 2010).

Ribeiro e Azevedo (1996), analisando o BNH, comentam que durante os vinte e dois
anos de seu funcionamento, (1964-86) ele foi responsavel pelo financiamento de 4,5
milhdes de unidades habitacionais, tendo significativo papel na economia do pais.
Entretanto, se observado seu desempenho, os autores apontam que apenas 1,5 milhdo
(33%) das unidades financiadas foram destinadas a construcdo de habitacBes que
atenderiam aos setores populares e que a faixa compreendida entre um e trés salarios,
atingida por programas alternativos, foi contemplada com apenas 250 mil unidades (5,9% do
total). Desta forma, a politica habitacional teve, na pratica, um carater "redistribuitivo as
avessas" (RIBEIRO; AZEVEDO, 1996, p.13).

As criticas ao BNH sdo extensas. Incluem: o abandono da questdo social
(afastamento do problema habitacional a partir do direcionamento da habitacdo para outros
setores que ndo o prioritario), os modelos arquitetdnicos e a forma de ocupacdo urbana
(BONDUKI, 2008; MEDEIROS, 2010). Bonduki (2008, p.74) ressalta:

Dentre os erros praticados se destaca a opcao por grandes conjuntos na periferia
das cidades, o que gerou verdadeiros bairros dormitérios; a desarticulagdo entre os
projetos habitacionais e a politica urbana e o absoluto desprezo pela qualidade do
projeto, gerando solugbes uniformizadas, padronizadas e sem nenhuma
preocupacado com a qualidade da moradia, com a inser¢ao urbana e com o respeito
ao meio fisico. Indiferente a diversidade existente num pais de dimensdes
continentais, o BNH desconsiderou as peculiaridades de cada regido, ndo levando
em conta aspectos culturais, ambientais e de contexto urbano, reproduzindo a
exaustdo de modelos padronizados.
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A andlise do periodo de existéncia do BNH suscita 0 questionamento quanto ao
modelo atual de provisdo habitacional (PMCMV), levando a reflexdo sobre a possivel
reproducdo, pelo mesmo, de praticas similares de atuacdo ja observadas no periodo da
ditadura, mesmo que agora inseridas em um contexto democratico. Além disso, em ambos
0S casos, percebe-se que a habitacao é utilizada ndo unicamente com o interesse final, mas
como um meio de impulsionar estratégias politicas e econémicas, conforme se vera na
analise do PMCMV.

Contudo, apesar das criticas ao BNH e ao sistema por ele preconizado, Bonduki
(2008) ressalta sua importancia pelo fato do pais ter tido, pela primeira vez, uma politica
nacional de habitacdo. Porém, segundo o autor, ha que se considerar que mesmo que a
producdo habitacional do BNH tenha sido significativa - o volume de financiamentos do
programa correspondeu a aproximadamente 25% das novas moradias construidas no pais
do periodo - ela ficou muito aqguém das necessidades geradas pelo acelerado processo de

urbanizacao brasileiro.

2.4.1.2 A Extincdo do BNH e o periodo de desarticulacéo da Politica Habitacional

Apos a extingdo do BNH, em 1986, durante o Governo Sarney, a politica habitacional
brasileira passou por um longo periodo de desarticulacéo e crise institucional (ARAGAO,
2010; SHIMBO, 2010; CARDOSO 2011; MARICATO, 2011b, CAMPOS; MENDONCGCA, 2013;
CARDOSO; ARAGAO, 2013). No periodo que se seguiu a extincdo do 6rgéo, ocorreu uma
reducdo drastica dos recursos disponibilizados a habitacdo e a Caixa Econ6mica Federal
(CAIXA) assumiu o passivo deixado pelo SFH (CAMPOS; MENDONCA, 2013). Assim, o
Brasil passou a nao ter recursos consolidados destinados a habitacdo, deixando de

promover, por um longo periodo, novas acdes continuas na area (CARDOSO, 2011).

Entre 1985 e a década de 1990, no que se refere a questao habitacional, o governo
atuou de forma descontinua e fragmentada, sem a criagdo de politicas consistentes voltadas
ao atendimento da populagéo de baixa renda, acarretando o aprofundamento dos problemas
habitacionais (CAMPOS; MENDONCA, 2013).

O final da década de 80 foi caracterizado por um forte processo de municipalizacéo
das politicas habitacionais. Tal municipalizagdo foi refor¢cada pela competéncia estabelecida
pela Constituicdo de 1988 e representou uma ruptura com praticas anteriores, realizadas no
periodo do BNH, na qual os recursos e programas eram centralizados e a execugao
desenvolvida principalmente sob a responsabilidade das Companhias Estaduais de
Habitagdo (COHABs) (CARDOSO, 2011). Porém, a municipalizacdo das politicas

habitacionais ocorreu em um momento em que muitos municipios ndo possuiam estrutura
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administrativa e quadros técnicos adequados, resultando numa retracdo do volume de
unidades habitacionais em diferentes casos (ARAGAO, 2010).

Entre 1990 e 2003, os governos realizaram diferentes agbes voltadas a politica
habitacional, porém sem significativo sucesso. O Governo Collor (1990-1992), definindo a
acdo publica com solugbes emergenciais e assistenciais de carater seletivo, foi
caracterizado pela dissociacédo entre as politicas habitacionais, urbanas e de saneamento, e
cuja liberacédo de recursos obedecia a légica de uma politica clientelista com o objetivo de
"atender a interesses imediatos de curto prazo do governo federal em crise”. (CARMO apud
CAMPOS; MENDONCA, 2013, p. 68).

Apbs o processo de impeachment de Collor, Itamar Franco (1992-1994) lancou
alguns programas como o Habitar-Brasil e o Morar-Municipio, que, se do ponto de vista
politico significaram avancos através da constituicdo de conselhos e de fundos especificos
destinados a habitacdo, do ponto de vista operacional tiveram pouca efetividade na reducéo
do déficit habitacional (AZEVEDO, 1996; CAMPOS; MENDONCGCA, 2013).

Quase dez anos depois da extincdo do BNH e do longo periodo de estagnacao da
politica habitacional, em 1996 foi implantada a Politica Nacional de Habitacdo (PNH), no
governo do presidente Fernando Henrigue Cardoso (1995-2002). Associada a
descentralizacdo da execucdo da politica federal, a PNH significou um processo de
retomada da capacidade de investimento governamental na habitacdo (ARAGAO, 2010).
Segundo Arretche (apud SHIMBO, 2010), a partir deste governo, foi alterado o paradigma
da politica habitacional e introduzidos claramente principios de mercado na provisdo

habitacional. Sobre a criacdo da PNH, Campos e Mendonca (2013, p.69) comentam:

Formulada no ambito do Ministério do Planejamento e Orgamento (MPO), pela
Secretaria de Politica Urbana (SEPURB), a PNH foi implementada em um contexto
de lutas urbanas pelos direitos sociais. Ao mesmo tempo, aprofundava-se o ideario
neoliberal no pais e o discurso do Estado eficiente e minimo. O governo propugnava
a sua incapacidade de sozinho financiar a expanséo gque se considerava necessaria
e defendia a articulag&o do setor publico com o setor privado empresarial.

A PNH, criada no contexto das lutas sociais, passou a reconhecer a tematica da
habitacdo pensada de forma integrada & producdo da cidade, preconizando como
fundamental o acesso ndo apenas a infraestrutura, mas o reconhecimento da fun¢éo social
da terra e a necessidade de criagdo de mecanismos que pudessem estimular a cidadania a
partir da participagdo coletiva nos processos decisorios (CAMPOS; MENDONCA, 2013).
Segundo Bonduki (2008), neste momento, os principios de flexibilidade, descentralizacéo,
diversidade e reconhecimento da cidade real, passaram a ser vistos como hovos

referenciais a serem seguidos. Alinhando, assim, o ideal da politica ao debate nacional e
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internacional do momento, que passava a rejeitar os processos centralizados de gestao e 0s
programas convencionais baseados somente no financiamento direto a producdo de

projetos de grandes conjuntos habitacionais.

Apesar das criticas a PNH, Maricato (apud SHIMBO, 2010) expbe algumas
conquistas importantes promovidas por essa politica, como: o reconhecimento da cidade
ilegal, o novo conceito de déficit habitacional, a descentralizacdo operacional e a diversidade
de programas criados, entre esses o Carta de Crédito Associativo que reconheceu a

importancia da producgéo privada néo lucrativa (incentivando a producdo cooperativada).

A partir da PNH foram criados os programas: Habitar-Brasil e o Pro-Moradia,
programas de financiamentos aos estados e municipios que ndo ganharam muitos adeptos,
pois necessitavam enquadramento na Lei de Responsabilidade Fiscal; o Carta de Crédito e
Carta de Crédito Associativo, com financiamento destinado diretamente ao mutuario final
(familias com renda entre 3 a 12 SMs) e o Programa de Arrendamento Residencial - PAR
(destinado ao atendimento de familias com renda de 3 a 6 SMs), baseado no arrendamento
(leasing) da moradia, e ndo na aquisicdo, com a possibilidade de compra desta ao final do
processo (SHIMBO, 2010; CAMPOS; MENDONCA, 2013).

Apesar dos avancos da politica habitacional e dos novos programas habitacionais
criados neste periodo, os resultados ndo representaram grandes avancos, em relacdo a
populacdo de menor renda. Segundo Campos e Mendonca (2013, p.71), apenas 10% do
volume de recursos alocados em financiamentos no periodo foram destinados a programas

voltados exclusivamente para a populacéo carente, podendo-se afirmar que:

[...] apesar da tentativa de reordenamento na trajetéria da politica habitacional
brasileira em 1996, buscando a retomada da producdo de moradias e o rompimento
com a centralidade e rigida concepcao dos tempos do BNH, néo houve uma pratica
satisfatoria para o histérico problema de provisdo de moradias direcionada a
populacéo brasileira de mais baixa renda.

Y

Shimbo (2010) comenta que paralelamente & implantagdo da PNH de FHC, o
Instituto Cidadania, organizacdo ndo governamental entdo coordenada pelo candidato a
Presidéncia da Republica Luiz Inacio Lula da Silva, criou o Projeto Moradia. Segundo o
autor, o projeto, lancado em 2000, previa a ampliacdo do mercado formal aos setores de
média e alta renda, com recursos do SBPE e do SFI, procurando assim liberar os recursos
do FGTS para as classes de menor renda, na tentativa de inverter a ldgica governamental

entdo vigente.
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2.4.1.3 A criacdo do Ministério das Cidades e da nova Politica Nacional de
Habitacdo (PNH)

A vitéria nas eleicbes pelo presidente Lula (2003-2010) possibilitou colocar em
pratica as propostas do Projeto Moradia. O momento possibilitou novas expectativas para a
institucionalizacdo da politica habitacional, de acordo com concepc¢des que vinham sendo
debatidas em conjunto por técnicos, académicos e militantes de movimentos sociais ligados
ao Forum Nacional da Reforma Urbana (CARDOSO; ARAGAO, 2013). Arag&o (2010) anota
gue a aprovacao do Estatuto da Cidade, Lei 10.257, em 2001, ja havia significado uma nova
perspectiva legal sobre a questdo habitacional no sentido de concretizar a funcdo social da
propriedade baseada na ideia do direito a cidade.

O Projeto Moradia propunha entre outras medidas: a) a criagdo do Sistema Nacional
de Habitacdo, formado pelos trés entes da Federacao, b) a Gestdo Democratica da Politica
Habitacional e Urbana, com a criacdo de conselhos (em ambito nacional, estadual e
Municipal), que seriam responsaveis por definir as diretrizes e a alocagdo de recursos da
politica habitacional, c) a instituicdo do Fundo Nacional de Habitagdo, oriundo de lei de
iniciativa popular que tramitava desde 1991 no Congresso Nacional, d) a retomada do
financiamento habitacional as camadas de média renda, com recursos do SBPE, liberando
recursos do FGTS para o financiamento de camadas de menor renda, €) a articulacdo da
politica habitacional & uma politica de controle e recuperacdo da valorizacdo fundiaria e
imobiliaria (CARDOSO e ARAGAO, 2013).

Essas propostas representaram a organizacdo das ideias relacionadas a habitacao e
acabaram servindo de base para a criacdo da nova Politica Nacional de Habitacdo. Sobre o
assunto, Maricato (2005) aponta que o Projeto Moradia previa também a construcdo do
Ministério das Cidades e a elaboracdo de uma politica urbana com propostas setoriais de

saneamento, transporte, planejamento territorial e, também, da habitacao.

A criagdo do Ministério das Cidades, em 2003, encerrou um periodo de instabilidade
politica e institucional, existente desde a extingdo do BNH (CARDOSO; ARAGAO, 2013).
Sua criagdo possibilitou o preenchimento de uma lacuna institucional e teve como objetivo:
“integrar as politicas nacionais relacionadas ao territério e as aglomeragbes urbanas"
(SHIMBO, 2010, p.28), ou seja, alinhar a tematica da habitagdo ao saneamento e ao
transporte urbano. Desta forma, o Ministério foi organizado a partir de quatro Secretarias,
Habitacdo, Saneamento, Transporte e Mobilidade e Programas Urbanos (SHIMBO, 2010;
CARDOSO; ARAGAO, 2013). Coube ao Ministério das Cidades a atribuicdo de 6rgéo
coordenador, gestor e formulador da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU),

sendo o responsavel pela gestéo da politica habitacional (SHIMBO, 2010).
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Aprovada em 2004 pelo Conselho das Cidades, a nova Politica Nacional de
Habitacdo (PNH) é, ainda hoje, a principal normativa de orientacdo das estratégias e acdes
implementadas pelo Governo Federal em relagdo a tematica. A PNH, em consonancia com
a Constituicdo Federal de 1988 e o Estatuto da Cidade, considerou a habitagdo como um
direito do cidadao, preconizando a inclusédo social e a gestéo participativa e democratica,
visando, assim, promover condi¢cdes de acesso a moradia digna a todos os segmentos da
populacéo, e em especial aos de mais baixa renda (BRASIL, 2004; SILVA 2012).

Um dos instrumentos previstos para a implantacdo da PNH foi o Plano Nacional de
Habitacdo (PlanHab). Esse tinha por objetivo o planejamento das a¢6es publicas e privadas,
de médio e longo prazo, com o propoésito de formular uma estratégia governamental para
enfrentar as necessidades habitacionais do pais, considerando: o perfil do déficit
habitacional; a demanda futura por moradia e a diversidade do territério nacional (BRASIL,
2007). A partir das diretrizes do PlanHab, e a fim de possibilitar o acesso aos recursos
disponiveis no Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social — FNHIS, coube aos
Municipios a responsabilidade de desenvolver seus Planos Locais de Habitacdo de
Interesse Social — PLHIS. O PLHIS tinha como objetivo o planejamento da politica
habitacional municipal (até o ano de 2023) trabalhando a totalidade do municipio (area
urbana e rural), de forma articulada com os diversos setores sociais, servindo, assim, como
subsidio a tomada de decisGes do poder publico e parametro para que a sociedade pudesse

acompanhar e avaliar as politicas implementadas (MELCHIORS, 2010).

A PNH instituiu ainda o Sistema Nacional de Habitacdo (SNH) que estabeleceu as
bases institucionais da politica e definiu as regras de destinacao e articulacdo dos recursos
necessarios a implementacdo da mesma, além de prever a integracdo entre os trés niveis
de governo e os agentes publicos e privados envolvidos no tema (SHIMBO, 2010). O SNH
foi dividido em dois subsistemas: o Subsistema de Habitacdo de Interesse Social (SHIS),
destinado a atender exclusivamente a populacdo de mais baixa renda, com recursos do
FGTS e do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS) e o Subsistema de
Habitagcdo de Mercado (SHM), ao qual compete a responsabilidade de reorganizagdo do
mercado privado da habitagdo, recebendo recursos via caderneta de poupanca e outros
instrumentos de atracdo de investidores, tais como os relacionados no mercado de capitais
(BRASIL, 2006; SHIMBO, 2010). Assim, buscando ampliar o estoque de moradias e reduzir
o déficit habitacional, a PNH previa que o setor privado auxiliasse na producéo habitacional
para as camadas de renda média, permitindo ao setor publico a otimizacdo econémica dos

recursos para as camadas de menor renda (SHIMBO, 2010).
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Para o Subsistema de Habitacdo de Interesse Social foram criados, a fim de dar
suporte institucional: o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS) e o
Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS), ambos aprovados pela Lei
Federal 11.124/2005. O SNHIS tinha como objetivo a centralizacdo dos programas e
projetos destinados a habitacdo de interesse social e receberia recursos do FNHIS. Sua
criacdo estimulava o fortalecimento municipal na implantagdo da politica habitacional,

conforme relatado por Cardoso e Aragéo (2013, p.31):

A logica da criagdo do Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social seria
fortalecer os 6rgdos publicos municipais e estaduais para a implantacdo de politicas
habitacionais. Os Fundos de HIS seriam 0s mecanismos que permitiiam aos
Municipios alavancar recursos proprios e potencializar os recursos federais ou
estaduais que lhes fossem repassados. Ao mesmo tempo os Conselhos Gestores
dos Fundos locais promoveriam uma maior participacdo da sociedade civil em
relacdo a definicdo sobre a alocacéo e ao uso dos recursos aportados para HIS. O
fortalecimento da esfera estatal local indicava a necessidade da constru¢do de uma
nova cultura politica e de novos mecanismos.

A criagdo do FNHIS foi um momento inovador na politica habitacional brasileira, visto
gue manifestava o compromisso do Governo Federal de subsidiar a producdo de moradias
para as camadas de baixa renda, atendendo as demandas prioritarias manifestadas a partir
das criticas a atuacdo do BNH (CARDOSO; ARAGAO, 2013). Além disso, o FNHIS
representava uma maneira de se pensar a politica integrada entre as diferentes esferas de
governo e os segmentos da populacéo, representados através dos Conselhos. Integrava-se
assim, pela estrutura do SNHIS: recursos financeiros, planejamento (possibilitados pelos
Planos Habitacionais) e participacdo (Conselhos), nas trés esferas de governo (Federal,

Estadual e Municipal).

O quadro 3, a seguir, desenvolvido por Aragdo (2010), ilustra o fluxo do SNHIS. Seu
funcionamento era apoiado por processos de planejamento possibilitados através dos
Planos Habitacionais, desenvolvidos em escala nacional, estadual e municipal, contando
com a participacdo popular através da constituicdo de conselhos e de ciclos de

Conferéncias Municipais, Estaduais e Federais.
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Quadro 3 - Estrutura do Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social - SNHIS

Sistema Nacional de Mercado

Sistema Nacional de Habitacao

FGTS SBPE
Sistema Nacional de Habltacio de Interesse Sccial
Ministério das Cidades <——— Conselho Nacional das Cidades

T A

Orgamento
Garal da Unido

v

Fundo Nacional de Habitagdo de
[ Interesse Social g =
Orgdo Estadual de Gestdo ¢ (gpnselho Estadual das Cidades

da Politica Habitacional T
Orgamento ?
Estadual
Plano Estadual
‘ v de Habltagdo
Fundo Estadual de Habitacdo de
/ 7 |

Planc Nacional
de Habitagdo

Interesse Social e o= =
Org&o Municipal de Gestdo g 1
da Polffica Habitacional Conselho Municipal das Cidades

?

Plano Municipal
de Habitagio

Orgamento
Municipal

v 7

Fundo Municipal de Habitagdo de
Interesse Social

Fonte: CARDOSO, 2013b. Elaborado por Aragao.

Paralelo a isso, em 2004, com a criacdo da Lei Federal 10.931/2004 que dispés
sobre o patrimbnio de afetacdo, ocorreu no pais uma retomada do aumento da seguranca
financeira, possibilitando crédito a um nimero maior de usuarios, a partir de vantagens na
reducdo de taxas de juros e no aumento do percentual financiado por imével (CAMPOS;
MENDONCA, 2013). Ocorreu desta forma, segundo 0s autores, 0 progressivo interesse do
setor privado no mercado de menor renda, passando esse a se tornar atrativo a industria da
construcao civil. Cardoso e Aragao (2013, p.33) apontam o 'boom' de crescimento do
mercado imobiliario habitacional, observado a partir de 2005, com 0 aumento da producgéo e

o crescimento dos pregos dos imoveis:

Dentro desse quadro de expansdo das atividades do mercado habitacional, cabe
ressaltar que ndo se trata apenas de mais uma fase de crescimento, mas de uma
profunda reestruturacéo do setor. A partir de 2004 algumas das maiores empresas
do setor realizam operac¢bes de IPO, captando recursos na Bolsa de Valores,
recursos gue utilizam para ampliar suas atividades, assumindo o controle acionario
de empresas regionais, investindo em terra ou financiando novos empreendimentos.
Como resultado desse processo opera-se uma concentracdo de capital sem
precedentes na histdria, com a constituicdo de empresas com amplitude regional de
atuacdo e que também passam a atuar em diversos segmentos de mercado,
diversificando produtos e atingindo diferentes faixas de renda.

A partir deste momento as empresas da construcao civil passaram a se voltar ao

setor habitacional investindo na bolsa de valores e recorrendo a formacao de um estoque de
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terras (investimentos na busca e aquisicdo de terras), buscando garantir aos investidores
externos a valorizacdo dos capitais empregados nas empresas, conforme apontado por
Campos e Mendonga (2013, p.74):

Ressalta-se que as empresas da industria da construgédo habitacional em processo
de abertura de capital na bolsa de valores (Bovespa), recorreram a formagdo de um
“land bank”, ou “estoque de terras”, através de alto investimento na busca e
aquisicdo de terrenos, de forma a garantir, aos investidores externos, sua
reproducdo continua e ampliada e consequentemente, a valorizacdo do capital
empregado nas empresas. Sem o ‘land bank®’, essas empresas dificiimente
conseguiriam atrair investidores na bolsa de valores. [...] “uma das consequéncias
dessa concentracdo [de capitais no setor imobiliario] foi que as préprias
incorporadoras tornaram-se também grandes proprietarias de terrenos. A partir de
entdo, a renda fundiaria deixa de ser um entrave e transforma-se em uma fonte
significativa de ganho para o capital imobiliario, cuja reproducéo basica assentava-
se apenas sobre a mais-valia extraida dos trabalhadores da construcéo civil.

Verificou-se assim um periodo de 'euforia’ tomando conta do mercado imobiliario
entre os anos de 2007 e 2008, quando as empresas capitalizadas passaram a disputar a
compra dos melhores terrenos e as incorporadoras se tornaram também grandes

proprietarias de terra.

Nesse contexto, em 2007, o Governo Federal lancou o Programa de Aceleragcédo do
Crescimento — PAC, vinculado ao Ministério do Planejamento e com atuacdo autbnoma ao
SNHIS. Sua criagdo representou uma estratégia do governo no sentido de estimular o
crescimento econdmico do pais, a partir da liberacdo de recursos para acdes vinculadas a
melhorias de infraestrutura nas areas de saneamento, habitacdo, planejamento urbano e

construcao de melhorias de transporte (rodovias, ferrovias e portos) (SILVA, 2012).

2.4.1.4 A crise de 2008 e os antecedentes do Programa Minha Casa Minha Vida

A partir de 2008 diversos paises passaram a sofrer com a profunda crise econémica
iniciada nos Estados Unidos e provocada pelos problemas financeiros relacionados ao
mercado de iméveis e hipotecas®. Frente a crise, e buscando compensar a retracdo do setor
privado, o governo brasileiro adotou medidas de expansao de crédito pelos bancos publicos
(Banco do Brasil, BNDES e CAIXA) e manteve os investimentos previstos no PAC, como
medida de carater anticiclico. Aliado a essas medidas, o Governo Federal langou, em 2009,
o0 Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV), visando impactar a economia através dos
efeitos multiplicadores da construgcdo civii (ARANTES; FIX, 2009; CARDOSO, 2011;
CARDOSO; ARAGAO, 2013).

8 A crise econdmica de 2008 iniciada nos Estados Unidos causou efeitos no mundo inteiro. Foi acarretada por: “problemas
sistémicos financeiros provocados pela crise dos mercados secundérios de titulos lastreados em hipotecas, envolvendo os
chamados subprimes. A crise do subprime contaminou todo o mercado financeiro provocando um “efeito cascata”, afetando
todo o setor financeiro globalizado e também, por decorréncia, toda a economia capitalista, dependente das financas globais”
(CARDOSO e ARAGAO, 2013, p. 35):

Capitulo 2 - Lucia C. Melchiors / PROPUR / UFRGS



49

Buscou-se até aqui apresentar um resumo da politica habitacional brasileira, a fim de
permitir uma melhor compreenséao do Programa Minha Casa, Minha Vida, assunto que sera
abordado de forma detalhada no préximo tépico. A seguir, serdo expostas as diretrizes e
caracteristicas do Programa, suas metas e 0s agentes principais envolvidos, bem como sera
apresentada uma revisao bibliografica de pesquisas ja realizadas sobre o assunto, a fim de
possibilitar a compreensdo dos avangos e entraves existentes no que se refere ao

Programa.

O quadro 4, a seguir, apresenta um resumo dos principais fatos relacionados a

politica habitacional no periodo descrito acima, do BNH a implantagdo do PMCMV.

Quadro 4 - Quadro Sintese: Eventos relacionados a politica habitacional de 1964 a 2009
Ano Fato Relevante
1964 | e« Criacdo do BNH e do SERFHAU (governo militar).

1986 | e Extingdo do BNH.

1986- | « Periodo de instabilidade da politica habitacional brasileira.
2003

1997 | e Criado o Sistema Financeiro Imobiliario (SFI) — Lei Federal 9.514/97.
2000 | e Lancamento do Projeto Moradia — Instituto da Cidadania.
¢ Criacdo do Ministério das Cidades — gestédo da Politica habitacional,

e Primeira Conferéncia Nacional das Cidades — a Conferéncia aprovou o0s
2003 | principios gerais da politica urbana do governo Lula e propds a criacdo e
composi¢do do Conselho Nacional das Cidades ampliando a proposta original
do Projeto Moradia para todas as politicas urbanas.

e Instalacdo do Conselho Nacional das Cidades,
¢ Criado Programa Crédito Solidario — recursos para construcéo pela autogestao,

2004 | Aprovada pelo Conselho das Cidades a Politica Nacional de Habitacdo (PNH) —
principal normativa de orientacdo das estratégias e acdes a serem
implementadas pelo Governo Federal em relacdo a tematica habitacional.

e Criacdo do Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS), Lei
Federal 11.124 de 16 de junho de 2005 — O SNHIS estabelecia um papel
fundamental para os municipios na implementacéo da PNH (CARDOSO, 2013)

2005 | ®Criacdo do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS) — sua
criagdo marcou um momento inovador na politica habitacional, manifestando um
compromisso do Governo Federal em subsidiar a produgcéo de moradias para as
camadas de mais baixa renda, atendendo a uma demanda que se manifestava
desde as criticas a atuacdo do BNH (CARDOSO, 2013).

2007 | eLancado o Plano de Aceleragdo do Crescimento (PAC).
2008 | e Crise econdmica iniciada nos EUA.
2009 | e Lancamento do Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV) (marco).

2011 | eLancamento do PMCMV 2.
Elaborado por: L. C. MELCHIORS, 2013.
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2.4.2 O Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV)

2.4.2.1 Apresentacao

O Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV) foi elaborado em 2009, pela Medida
Provisoria n° 459 (25 de margo de 2009) posteriormente convertida na Lei N°. 11.977 (7 de
julho de 2009), tendo por finalidade criar mecanismos de incentivo a producdo de novas
unidades habitacionais. Tinha meta inicial de construcdo de um milhdo de unidades
habitacionais, visando, assim, reduzir o déficit habitacional em, aproximadamente, 14,5%.
Para o atendimento dessa meta, o Programa previa inicialmente a destinacdo de R$ 34
bilhdes, sendo R$ 25,5 bilhdes originarios do OGU, R$ 7,5 bilhdes do FGTS, e de mais R$
um bilhao para a complementacéo de infraestrutura urbana, distribuido através do BNDES
(CARDOSO, 2013b).

O Programa, elaborado a partir de uma parceria entre o Governo Federal e 11
empresas do mercado imobiliario (MARICATO, 2011b), prevé a destinacdo de recursos
publicos para que a iniciativa privada desenvolva as ac¢Ges que visam materializar a
producao habitacional para familias com renda entre 0 a 10 salarios minimos. Foi lancado
como uma das principais acbes governamentais frente a crise econémica de 2008. Com ele,
o Governo procurou estimular a criacdo de empregos e investimentos no setor da
construcao civil, tentando dirigir o setor imobiliario para o atendimento da demanda
habitacional de baixa renda. Buscava, assim, alavancar a economia através dos efeitos
multiplicadores gerados pela industria da construcdo civili (ARANTES; FIX, 2009;
CARDOSO, 2011). Em relacdo ao assunto, Cardoso (2011, p4) ressalta também o aumento

de crédito ocorrido com sua criacao:

Além dos subsidios, intenta também aumentar o volume de crédito para aquisi¢éo e
producdo de moradias, a0 mesmo tempo em que reduz os juros [...]. Desta forma,
intenta-se manter o desenvolvimento do setor imobiliario e reaquecer as atividades
do ramo da construcdo civil, que experimenta uma fase de intenso crescimento
desde 2006, mas que vem sofrendo impactos da crise econdmica. Curiosamente,
retoma-se neste momento argumentos semelhantes aos que originaram a
experiéncia do BNH, também criado para impulsionar a economia por meio de
efeitos multiplicadores e ampliar oportunidades de acesso ao trabalho formal para
popula¢des com baixa qualificacdo.

Mesmo com todos os problemas ocorridos com o BNH, o texto permite identificar a
similaridade existente entre os dois programas habitacionais (BNH — PMCMV). Em ambos
observamos o objetivo de alavancar a economia em periodos de crise econ6mica, através

do aumento de incentivos a producédo habitacional pelo setor da construcéo civil. Entretanto,

em termos politicos, € importante considerar as diferengas existentes no contexto de

Capitulo 2 - Lucia C. Melchiors / PROPUR / UFRGS



51

implantagcdo dos dois programas, o primeiro no periodo de repressdo do governo militar e o

segundo no atual contexto democratico.

2.4.2.2 Estrutura do Programa: recursos, metas e agentes envolvidos

O PMCMV foi criado no ambito do Ministério das Cidades, o qual tem a atribuicdo de
fixar as diretrizes e condi¢des gerais de sua execucao e, também, estabelecer os critérios
de distribuicdo regional dos recursos e priorizacdo de atendimento dos beneficiarios
(BRASIL, 2013b). Para sua operacionalizagdo o PMCMYV foi dividido em dois subprogramas:
o Programa Nacional de Habitacdo Rural — PNHR® e o Programa Nacional de Habitagéo
Urbano — PNHU. O PNHU se divide em modalidades definidas pelo porte do municipio
atendido e a faixa de renda da familia beneficiada, sendo composto por quatro modalidades:
FGTS, FAR, Oferta Publica e Entidades (ver Quadro 5).

Quadro 5 - PMCMV: Subprogramas, modalidades e metas

Sub : . 10 Meta (n° UHSs)
Programa Modalidade Faixa de Renda PMCMY 1 | PMCMV 2
PNHR 1,2e3 60 Mil

Oferta Publica _
(destinada & municipios com 220 Mil
populagao até 50 mil habitantes)
Entidades / FDS 1
(producéo hat_)ite_lcional realiza_da de (destinada a familias com
forma associativa - cooperativas | enga e Re 1600~ | 400 Mil | 60 Mil
sindicatos derlnais entigadels inicialmente destinada a
privadas s:em fins lucrativos) fam;l;?zri%c;mmrierz]ri\r?]% :)té 3
PNHU Empresarial / FAR
(produgaq hab_|Fr31c_|onaI realizada 860 Mil
pelo setor imobilirio - construtoras
e incorporadoras)
2
FGTS (renda entre R$ 1.600,00e | 400 Mil 600 Mil
(produc&o habitacional realizada R$ 3.275,00)
pelo mercado imobiliario - 3
construtoras e incorporadoras) (renda entre R$ 3.275,00 e 200 Mil 200 Mil
R$ 5.000,00)
Total de UHs: 1 Milhdo | 2 Milhdes

Fonte: BRASIL, 2013b; Adaptado por L. C. MELCHIORS, 2014.

Para sua implementacéo, o programa se utiliza de subsidios, com até 95% para as
familias de menor renda, e de financiamentos, com taxas de juros reduzidos em relagdo aos
praticados pelo mercado, contando com recursos do OGU e do FGTS. Para o atendimento

da Faixa 1 (Oferta Publica, Empresarial/ FAR e PNHR) os recursos sao oriundos da OGU e

° O PNHR tem por objetivo subsidiar a produgéo habitacional ou reformas de iméveis de agricultores familiares e trabalhadores
rurais com renda anual bruta inferior a R$ 60.000,00 (BRASIL, 2013b).

0 Originalmente as faixas de renda do PMCMV foram definidas em nameros de saléarios minimos, sendo a Faixa 1 equivalente
a0 a3 SM, aFaixa 2 equivalente & 3 a 6 SM e a Faixa 3 equivalente a 6 a 10 SM. Entretanto na segunda fase do programa 0s
valores foram fixados em Reais, sendo corrigidos até atingir os valores indicados no quadro.
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distribuidos a partir do Fundo de Arrendamento Residencial (FAR) e, em menor grau, no
caso dos projetos enquadrados na modalidade Entidades, pelo Fundo de Desenvolvimento
Social (FDS), ambos gerenciados pela Caixa Econdmica Federal. Ja nas faixas 2 e 3 0s
recursos sao disponibilizados através de financiamentos via recursos do FGTS.

Na fase inicial do PMCMV, para atendimento da meta de 1.000.000 de unidades
habitacionais, foi prevista a constru¢éo de 400.000para as familias da Faixa 1, 400 mil para
a Faixa 2 e 200 mil para a Faixa 3 (ver Quadro A.1 do Anexo A). Esta diviso inicial sofreu
criticas, pois embora a meta total de producdo buscasse atender a 14% do déficit
habitacional brasileiro acumulado, na faixa prioritaria de atendimento, na qual se concentra a
maior parcela do déficit habitacional (familias com renda até 3 SMs -Faixa 1), a meta de 400
mil unidades habitacionais correspondia a apenas 6% do déficit habitacional brasileiro
(BONDUKI, 2008). J4 nas demais faixas do Programa, Faixa 2 e 3, segundo o autor, existia
a preocupacao de que o numero de unidades pudesse até acarretar em compra de uma

segunda moradia, visto que as metas eram bastante elevadas.

Em 2011, depois de atingida a meta de um 1.000.000 de unidades contratadas, foi
lancada a segunda fase do Programa (PMCMV2), formalizada pela Medida Provisoria
514/2010, convertida na Lei 12.424 de junho de 2011. No PMCMV2 novas diretrizes e metas
foram estabelecidas. Para a Faixa 1 foi previsto o subsidio do governo de R$ 71,7 bilhdes,
sendo R$ 62,2 bilhdes oriundos do OGU e R$ 9,5 bilhdes sob a forma de financiamentos. A
meta total de construcdo do PMCMV 2 foi de mais 2.000.000 de moradias (BRASIL 2011b).
Na Faixa 1, foram estabelecidas como metas na modalidade do FAR, a construcdo de
860.000 unidades habitacionais, sendo para o Rio Grande do Sul previstas 35.555 unidades
até o ano de 2014 (BRASIL, 2013b).

Percebe-se, a partir das novas metas, que o PMCMV2 aumentou significativamente
o montante de recursos e o numero de unidades habitacionais destinados a Faixa 1,
procurando corrigir a distorcdo existente entre o déficit habitacional e o volume

disponibilizado a este segmento da populagdo na primeira fase do programa.

No modelo estabelecido pelo PMCMV, cabe principalmente ao setor imobiliario
(empresas construtoras e incorporadoras) o papel de promotor dos empreendimentos.
Segundo o fluxo de procedimentos, € atribuicdo deste projetar os empreendimentos que, por
sua vez, devem ser elaborados de acordo com as exigéncias minimas estabelecidas pelo
Ministério das Cidades, de forma a se enquadrarem no perfil financiado. Os projetos entéo

sdo encaminhados a CAIXA para avaliacdo e aprovacao.

Estados e municipios, por sua vez, sdo 0s responsaveis pela criagdo de condi¢cdes

que facilitem a producédo habitacional, como a desoneracao tributaria e a cessao de terrenos
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publicos, entre outros (CARDOSO, 2011). Devem, também, gerenciar a demanda, através
do cadastro de beneficiarios que serdo atendidos pela Faixa 1 do Programa. Desta forma:

[...] o promotor do empreendimento deixa de ser o setor publico e passa a ser o
setor privado. A analise de projetos, bem como a contratacdo de obras e medicao de
etapas finalizadas [...] é parte dos procedimentos de responsabilidade da CEF, ndo
cabendo aos municipios responsabilidade formal pelos resultados alcancados
(CARDOSO, 2011, p. 6).

Assim, as construtoras e incorporadoras passam a ter papel de destaque como
proponentes do Programa, cabendo a elas as principais decisdes relativas aos
empreendimentos, enquanto o poder publico assume papel secundario no processo. Na
faixa 1, por exemplo, ocorre a producdo das unidades como uma oferta privada ao poder
publico com valores de habitacdes predefinidos e que variam dependendo do tipo de
municipio a ser atendido (CARDOSO, 2011). Tal estratégia suscita a preocupacdo com a
possibilidade dos empreendimentos serem produzidos como mercadorias rentaveis apenas

a0s seus proponentes:

Uma produgéo “por oferta” significa que a construtora define o terreno e o projeto,
aprova junto aos 6rgados competentes e vende integralmente o que produzir para a
Caixa Econdbmica Federal, sem gastos de incorporacdo imobilidria e
comercializagdo, sem risco de inadimpléncia dos compradores ou vacancia das
unidades. A Caixa define o acesso as unidades a partir de listas de demanda,
cadastradas pelas prefeituras. Assim, os projetos ndo sédo formulados a partir do
poder publico ou da demanda organizada, néo séo licitados, ndo sdo definidos como
parte da estratégia municipal de desenvolvimento urbano e podem inclusive
contrarid-la. Sdo estritamente concebidos como mercadorias, rentaveis a seus
proponentes. Mesmo que submetidas & aprovacdo dos 6rgdos competentes, estes
estdo pressionados em todas as insténcias a obter resultados quantitativos para
cumprir as metas do programa (ARANTES; FIX, 2009, p. 3).

Sob a alegacdo da ineficiéncia do poder publico, o programa n&o contempla
modalidades de producdo estatal, optando por uma producdo direta de mercado e
apostando na iniciativa privada como agente motor do processo (ARANTES; FIX, 2009).
Assim sendo, altera-se o papel do poder publico, que no sistema proposto pelo SNHIS era o
de promotor dos empreendimentos, passando tal incumbéncia ao mercado. Entretanto, o
poder publico local tem papel importante na aprovagdo dos empreendimentos junto aos
municipios, sendo este, desta forma, pressionado a apresentar resultados dentro do

PMCMYV, conforme seré reforgado na analise do caso estudado.

A CAIXA cabe o papel de operadora e principal financiadora do programa, atuando
numa interlocucdo com o Ministério das Cidades e aprovando os empreendimentos a serem
enguadrados no PMCMV. As construtoras, ap0s elaborarem os projetos e aprova-los junto a
CAIXA, Prefeituras e demais 6rgdos responsaveis, recebem os recursos (fixos)

correspondentes as unidades habitacionais de cada faixa de renda atendida pelo Programa.
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Atualmente, os valores para as unidades habitacionais da Faixa | variam entre R$
54.000,00 e R$ 76.000,00, diferenciados conforme os Estados e regides metropolitanas do
pais (ver Quadro A.2 do Anexo A). Os recursos sao distribuidos nacionalmente, com base
na estimativa do déficit habitacional dos Estados, a partir de estudos desenvolvidos pela
FJP e atendendo cotas méaximas de recursos para cada um destes (CARDOSO; ARAGAO,
2013).

Cabe salientar que, dos recursos disponibilizados pela Unido e pelo FGTS apenas
3% do subsidio sdo destinados a producdo na modalidade Entidades (instituicdes sem fins
lucrativos, cooperativas e movimentos sociais) e 97% sao destinados a producéo direta pelo
setor imobiliario, demonstrando, assim, a opc¢ao principal pela producéo por este setor.

Para a Faixa 1, o programa prevé o pagamento por parte dos beneficiarios de uma

I'*, considerada como "pagamento simbdlico”, j4 que o programa

pequena taxa mensa
inicialmente estabelecia um subsidio integral para essa faixa (CARDOSO; ARAGAO, 2013).
Nas Faixas 2 e 3, ou faixas de “mercado popular’, os recursos sao oriundos do FGTS,
contemplando subsidios diretos e redugdo nos juros, em montante inversamente
proporcional ao rendimento familiar. Nessas faixas (2 e 3), a comercializacdo dos imoveis é
feita diretamente pelas empresas construtoras, sendo o interessado direcionado aos
estandes de vendas ou aos “feirdes da casa propria”, promovidos pela CAIXA. (ARANTES;
FIX, 2009). O Quadro 6, a seguir, aponta 0s principais agentes envolvidos no PMCMV e
suas atribuicdes. A esses, ainda podem somar-se outros, que atuam em alguns casos,

como os membros dos Conselhos Municipais (ver Capitulo 4).

A partir do Quadro € possivel perceber a complexidade do processo de producdo
habitacional, visto a existéncia de diferentes agentes, cada um com interesses e atribuicoes
diversas e as dificuldades de conciliar o atendimento dos diferentes objetivos (HARVEY,
1980; MELCHIORS; MIRON, 2013). Deste modo, ao final do processo existem diferentes
graus de satisfacdo dos envolvidos, definidos em grande parte pela correlagéo de forgas que
se estabelece ao longo do mesmo (TRINDADE JUNIOR, 1998).

O Estado, por exemplo, composto pelas trés esferas de governo (Federal, Estadual e
Municipal), tem, nas diferentes instancias, interesses e atribuicbes diversos. Na escala
federal, € responséavel pela elaboracdo das principais diretrizes e parametros do PMCMV,
mas é na escala municipal que tem como atribuicdo conceder os incentivos a implantacéo
de projetos do PMCMV, aprova-los e, ainda, regrar a politica urbana do municipio. Na

escala local, sofre, ainda, as pressdes dos demais agentes, em especial do setor imobiliario,

11 - A . . )
O valor minimo inicialmente estipulado correspondia a uma taxa mensal de R$50,0, posteriormente alterada para valores
entre R$25,0 e 5% do orgamento familiar. Para a modalidade do PAC o subsidio € integral para as familias de menor renda.
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para viabilizar a implantacdo dos empreendimentos. Observa-se, assim, a complexidade de

se implantar uma politica pensada em uma escala de governo (diretrizes nacionais) e que

serd aplicada em outra escala (local), pois € nos municipios que o Programa sera de fato

implantado e seus efeitos diretamente sentidos.

Quadro 6 - PMCMV: principais atribuicdes dos envolvidos no Programa

Poder Publico — Federal — Ministério das
Cidades:

» Responsavel pela elaboracdo das diretrizes
da politica habitacional e da politica urbana,

» Responde pela elaboragdo do PMCMV,

= Fornece fontes e montante de recursos,

» Estabelece diretrizes e regras de aquisicao e
producdo das unidades habitacionais e
infraestrutura,

= Acompanha e avalia o desempenho do
Programa,

= Cabe a ele a maior inferéncia na exigéncia
de parametros de qualidade arquitetonica e
urbanistica. Tem papel importante para que
se incorpore qualidade as moradias,
podendo inclusive condicionar a isso, 0
financiamento dos recursos no a&mbito do
Programa e indo além da questdo apenas
guantitativa,

» Deve incentivar os municipios, responsaveis
pela gestdo do uso e ocupacgdo do solo, a
aplicar os instrumentos do Estatuto da
Cidade,

= Deve promover a integracdo entre as esferas
de governo na implementagédo das politicas
publicas,

= Compete implementar mecanismos de apoio
para aquisicdo de terras pelos municipios,
facilitar a destinacdo de terrenos federais
vazios, incentivar a reabilitacdo de edificios
vazios em &reas centrais,

» Estabelece critérios gerais de priorizacdo

Poder Publico — Estados:

= Participacdo sobre a aplicacdo das leis de
uso e ocupacao do solo,

= Respondem pela aprovacdo de projetos
localizados em areas sensiveis (APAs,
Mananciais) e projetos de grande porte que
envolvem mais de um municipio,

“E

diversas vezes responsavel pela
infraestrutura de transporte, saneamento,
iluminacgéo, tendo interferéncia  em

empreendimentos de maior porte,

*No caso de adesdo ao PMCMV, firmam
termo sendo responséveis por: a) apontar o
cadastro de beneficiarios para o0s
empreendimentos da Faixa |, b) executar o
Projeto de Trabalho Técnico Social, c)
apresentar relatério com o diagndstico da
demanda por equipamentos e servigos
publicos e urbanos, d) firmam compromisso,
para cada empreendimento, de instalacdo e
ampliacdo dos equipamentos e servigos,

= Poderd aportar contrapartidas financeiras a
fim de viabilizar a execucdo de
empreendimentos.

para fins de contratacao dos
empreendimentos.
CAIXA:

= Agente financiador. Concede financiamento
as construtoras ou diretamente ao usuério
(dependendo da modalidade do programa)
mediante aprovacéo do projeto / e ou imével,

» Define os atos normativos indispensaveis a
aprovacao/ operacionalizagdo do PMCMV,

» Analisa a viabilidade técnica, juridica e
econdmico-financeira dos projetos,

= Aprova os projetos e libera os recursos,

= Acompanha a execuc¢ao das obras e servicos
contratados,

» Cobra dos municipios a manifestacdo de
COMpPromisso pela execucao dos

Poder Publico — Municipios:

= A Constituicdo de 1988 promoveu um novo
papel aos municipios: assumiram a
prerrogativa da condugéo da politica urbana
(elaboracdo de Planos Diretores e leis de
uso e ocupacgdo do solo urbano),

= Responde pela aprovagao dos
empreendimentos localizados em seus
municipios e devem definir as medidas
mitigadoras a serem executadas pelo agente
executor,

= Deve construir condi¢cdes politicas para a
implementagéo dos instrumentos
urbanisticos do Estatuto da Cidade,

= Deve estabelecer mecanismos efetivos de
controle da atuacdo do setor imobiliario com
vistas a garantir a qualidade urbanistica e
arquitetonica,

= Deve exigir as compensacdes ambientais e
urbanisticas e acdes que objetivem a
reducdo dos impactos provocados pelos
empreendimentos habitacionais,

= Firma termo de adesdo ao PMCMYV sendo na
Faixa 1 responsavel por: a) apontar o
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equipamentos e servicos publicos e urbanos
para a implantagdo dos empreendimentos,

= Normas utilizadas pela CAIXA para avaliacdo
dos empreendimentos: Manuais da CAIXA,
NBR 9050, NBR 15220, etc.

» Selo Azul: certificacdo de sustentabilidade,
criada em 2010, para uso racional de
recursos naturais na construcdo, reducéo de
custo de manutencdo e diminuicdo do

impacto ambiental. Critérios: qualidade
urbana, projeto e conforto, eficiéncia
energética, conservacdo de  recursos

materiais, gestdo da agua e praticas sociais,
entretanto a inclusdo dos projetos nha
premiacdo fica a cargo da empresa
executora, ndo ha nenhuma obrigacdo no
cumprimento dos parametros de qualidade
estabelecidos para os empreendimentos em
geral.

cadastro de beneficidarios para o0s
empreendimentos, b) elaborar e executar o
Projeto de Trabalho Técnico Social, c)
apresentar relatério com o diagnéstico da
demanda por equipamentos e servigcos
publicos e urbanos, d) firmar compromisso,
para cada empreendimento, de instalacdo e
ampliacdo dos equipamentos e servicos,

» Deve apresentar cronograma de
implementagdo da Matriz de
Responsabilidade (execugdo de

equipamentos de apoio a habitacéo),
= Responsavel por promover agbes que
facilitem a execugdo dos projetos (ex.
legislacdo especial, doacdo de terrenos,
etc.), e por estender a participacdo no
PMCMYV, sob forma de aportes financeiros,
bens e servicos necessérios a realizagdo das
obras e servigos dos empreendimentos.
= Responsavel pelo licenciamento dos projetos
(Planejamento, Obras e Ambientais) em
conformidade com a legislagdo municipal,
estadual e federal.

Bancos Privados:

= Possivel agente financiador
empreendimentos acima da Faixa 1.

para

Beneficiéarios:
*Na Faixa 1 realizam cadastro junto a

Prefeitura e serdo selecionados para o0s
empreendimentos segundo critérios definidos

pelo Ministério das Cidades e pelas
Prefeituras,
*Na Faixa 2 e 3 adquirem o0s imodveis

diretamente junto as empresas construtoras
ou nos feirdes da CAIXA.

» Ndo participam das decisGes relativas a
elaboracdo dos projetos e a localizagdo dos
empreendimentos, a menos que essa seja
oportunizada pelas Prefeituras.

Empresas do Setor da Construcéao Civil:

» Responsaveis pela apresentacao,
elaboracdo e execucao dos
empreendimentos e por guardar os iméveis
pelo prazo de 60 dias apds a conclusdo e
legalizacdo das unidades,

= Nos municipios tem co-responsabilidade
sobre os resultados da urbanizacdo dos
novos empreendimentos,

= Devido aos beneficios que ganham (para a
producdo habitacional), deve ser imputada a
estes a responsabilidade social de sua
atividade. Devem assumir a co-
responsabilidade quanto a: sustentabilidade
e os efeitos futuros da urbanizacdo que
promovem, qualidade da arquitetura e
relagcdo com o espaco publico e a cidade.

Proprietarios de Terrenos:

S&o parte importante do processo uma vez que estabelecem o preco da maioria dos terrenos
disponiveis a constru¢cao dos empreendimentos.

Fonte: Baseadas em FERREIRA (2012) e na Portaria N° 168 de abril de 2013. Adaptado por L. C. MELCHIORS,

2013.

A CAIXA, neste processo, cabe o papel de operadora e principal financiadora,

atuando em

interlocucdo com o Ministério das Cidades,

a fim de aprovar os

empreendimentos a serem enquadrados no PMCMV.

Na Faixa 1, a definicdo do terreno pode ocorrer mediante duas possibilidades: a) a

doacao de terrenos pelo Poder Publico, b) a aquisicdo de terrenos diretamente pelo setor

imobiliario, o que ocorre na maior parte dos casos. Esse setor, cabe lembrar, tem como
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principal objetivo a obtengao de lucro com a construgdo dos empreendimentos e a aquisi¢cao
dos terrenos também pode ser uma forma de aumento desse. Na compra do terreno se
estabelece uma relagéo entre o preco da terra (fixado pelos proprietarios dos terrenos) e as
possibilidades de lucro do setor imobiliario. Como os valores finais dos imdéveis sao
predeterminados pelo PMCMV, as empresas tém duas possibilidades, ndo excludentes, de
aumento do lucro: a) os ganhos de natureza mercantil (lucro imobiliario) obtidos com a
aquisicdo da terra em condi¢bes que demandem menores recursos (terras de menor valor
por serem periféricas, aquisicdo de estoques de terra, transformacdo de solo rural em
urbano, etc), b) os ganhos de natureza propriamente produtiva (lucro da construcdo) obtidos
com a aumento da escala dos empreendimentos, 0 uso de tecnologias racionalizadas, o

aumento da produtividade, etc. Em relagdo a esses, Cardoso (2011, p.6) assinala:

O lucro imobiliario € maximizado com a capacidade das empresas em desenvolver
estratégias de reducdo do valor pago aos proprietarios, a exemplo: com a
constituicdo de estoques de terras, com a transformagéo de solo rural em urbano, ou
ainda com a possibilidade de antecipar mudancas na legislacdo de uso do solo que
viabilizem a utilizacdo de terrenos até entdo fora de mercado. J& o lucro da
construcdo se viabiliza com ampliagdo da escala, racionalizagdo do processo
produtivo, reducdo de perdas, aumento da produtividade do trabalho e utilizagio de
novas tecnologias. Para a reducdo do custo ou do tempo de produgdo torna-se
necessario ampliar o tamanho dos empreendimentos, buscando concomitantemente
maior padronizagdo. Neste sentido, buscam a ampliacio da escala dos
empreendimentos, 0 que tem como consequéncia a necessidade de trabalhar com
terrenos de maiores dimensGes, reforgcando o processo de periferizagdo, ja que é
mais dificil encontrar areas de tamanho adequado nas regides centrais. A partir
desses elementos, é possivel identificar como, no contexto metropolitano brasileiro,
a implantacdo do PMCMYV esta se refletindo no processo de estruturagdo do espaco
urbano. A depender da dinamica econémica do setor imobiliario e das caracteristicas
do mercado de terras de cada local, os efeitos do programa podem adquirir
caracteristicas especificas.

A passagem citada faz referéncia a forma de atuac&o particular do mercado em cada
local, podendo acarretar, também, particularidades nos efeitos do PMCMV. Entretanto, ha
gue se considerar que esse atua visando o lucro. Desta forma, considerando o modelo
proposto pelo PMCMV, surge o questionamento trazido por Maricato (2011b), interrogando
se a maior parte das moradias ndo sera localizada em &reas definidas apenas pelos
interesses do setor imobiliario, obedecendo as logicas de mercado, e ndo a orientagdo

publica.

Por fim, nesse processo, aos beneficiarios cabe esperar, pois ndo participam da
elaboracéo dos projetos ou das definicdes em relacdo aos empreendimentos: inscrevem-se
no cadastro das Prefeituras e aguardam as possibilidades que serdo oferecidas, em sua

grande maioria, pelo mercado™.

2 . L . . ; .
Exce¢do ocorre em algumas iniciativas de empreendimentos enquadrados na modalidade Entidades, nas quais as
cooperativas discutem com seus associados 0s projetos habitacionais que seréo construidos.
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Considerou-se importante comentar, embora ndo seja o foco desse trabalho, as
diferentes formas de se pensar a atuacdo do Estado em relacdo a producéo habitacional. O
Anexo B apresenta de forma ilustrativa os diferentes papéis que o Estado pode assumir na
promocao da habitagdo de baixa renda, conforme o sistema de politica habitacional
adotado. Apresenta entre as possibilidades: a) o circuito de producdo onde o Estado é o
principal agente promotor, tal como o modelo proposto pelo SNHIS; b) o circuito no qual o
setor imobiliario é o principal agente promotor, como no modelo vigente no PMCMV, no qual
€ limitada a intervencdo do Estado no processo; c) e o terceiro circuito cujo papel de
promotor é destinado as cooperativas ou associa¢es habitacionais (CARDOSO; ARAGAO,
2013). Embora os trés circuitos ndo sejam analisados aprofundadamente por essa pesquisa,
a atuacéo dos agentes do PMCMYV e os resultados observados sugerem a necessidade de

se repensar o processo de producéo da habitacéo social hoje vigente no Brasil.

A atuacdo dos diferentes envolvidos no PMCMV sera novamente abordada nos
proximos capitulos, em especial quando analisado o municipio de Gravatai. Procurou-se,
até aqui, ilustrar, em linhas gerais, como se da a relacdo entre os agentes e o quanto seus
interesses também sao diversos. A seguir serdo abordadas algumas questdes relativas as
especificacbes estabelecidas pelo PMCMV em relacdo aos empreendimentos, e em

especial nho que se refere as questdes urbanisticas.

2.4.2.3 Especificacoes do PMCMV

s

Para que os empreendimentos sejam contratados no ambito do PMCMV, é
necessaria a aprovacao na CAIXA em diferentes setores: técnico social, engenharia e
juridico. No setor de engenharia, sdo exigidos, além da aprovacdo e do licenciamento
ambiental municipal dos projetos, que sejam atendidos pardmetros gerais estabelecidos
pela cartilha do PMCMV (BRASIL, 2009). Entre esses parametros é possivel perceber que,
em relacdo a unidade habitacional hd um consideravel grau de detalhamento dos requisitos
a serem atendidos pelos empreendimentos, entretanto, em relacdo aos requisitos
urbanisticos e as questbes relativas a localizacdo e a inser¢do urbana dos
empreendimentos, ha muito poucos limitadores estabelecidos pelo Programa (ver Anexo A,

Quadros A.3 e A.4).

Inicialmente foi previsto nas especificacdes que o porte dos empreendimentos n&do
deveria exceder 500 unidades por médulo loteado e 250 unidades no caso de condominios.
De acordo com Cardoso (2013b), mesmo havendo este limitador, 0 que se verificou em
algumas pesquisas foi a estratégia das construtoras de agrupar diferentes médulos de um

mesmo empreendimento, lado a lado, a fim de ampliar a escala final. Em 2013 foi lancada a
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Portaria N°168 (12/04/2013) ampliando os limites estabelecidos em relagdo ao porte dos
empreendimentos enquadrados na modalidade do FAR. Segundo o texto da Portaria
(BRASIL, 2013a), passa a vigorar como diretrizes para a elaboracdo dos projetos:

Art 2. DIRETRIZES PARA ELABORAGCAO DOS PROJETOS DOS
EMPREENDIMENTOS:

O empreendimento devera atender as seguintes diretrizes:

2.1. O empreendimento devera estar inserido na malha urbana ou em zonas de
expanséo urbana, assim definidas pelo Plano Diretor.

2.1.1 O empreendimento localizado em zona de expansdo urbana deverd estar
contiguo a malha urbana e dispor, no seu entorno, areas destinadas para atividades

2.2. O empreendimento devera ser dotado de infraestrutura urbana basica: vias de
acesso e de circulagdo pavimentadas, drenagem pluvial, calcadas, guias e sarjetas,
rede de energia elétrica e iluminacdo publica, rede de abastecimento de agua
potavel, solugbes para o esgotamento sanitario e coleta de lixo.

2.3 O empreendimento proposto em mdédulos ou etapas sera considerado como um
Unico empreendimento;

2.3.1 O empreendimento podera ser contratado em até trés etapas, cada qual com
um minimo de mil unidades habitacionais;

2.3.2 A primeira etapa compreendera, além do minimo de unidades habitacionais
previstas no subitem 2.3.1 deste Anexo, a aquisicdo total do terreno, e a
contratagéo, total ou parcial, da infraestrutura do empreendimento; [...]

2.4 Sem prejuizo das exigéncias municipais de destinacdo de areas publicas, o
empreendimento, ou conjunto _de empreendimentos, a partir de mil unidades,
deverdo ter garantidas as areas para a implantacdo dos equipamentos publicos
necessarios para o atendimento da demanda gerada.

2.4.1 Um empreendimento serd considerado contiguo a outro quando a menor
distancia, em linha reta, do ponto do perimetro da sua poligonal mais préximo ao
perimetro da poligonal do outro empreendimento for igual ou inferior a 1.000 (um mil)
metros.

2.5 O empreendimento em regime de condominio, deverd observar nimero maximo
de trezentas unidades habitacionais por condominio. [...]

2.6 O empreendimento devera conter equipamentos de uso comum, no minimo de
1% (um por cento) do valor da edificagdo e infraestrutura, obrigatoriamente na
seguinte ordem:

a) espaco coberto para uso comunitario,
b) espaco descoberto para lazer e recreacao infantil,
¢) quadra de esportes; [...]

2.10 O empreendimento ou conjunto _de empreendimentos contiguos, conforme
definido no subitem 2.4.1 deste Anexo, fica limitado a um ndmero maximo de 5.000
(cinco mil) unidades habitacionais;

2.11 As instituicbes financeiras oficiais federais submeterdo & avaliacdo da
Secretaria Nacional de Habitacdo do Ministério das Cidades - SNH, imediatamente
apds sua recepcdo, propostas referentes a empreendimento, ou conjunto de
empreendimentos contiguos, conforme definido no subitem 2.4.1 deste Anexo, a
partir de 1.500 (uma mil e guinhentas) unidades habitacionais.

Se por um lado a portaria reconhece o fendmeno de agrupamento de
empreendimentos ocorrido na primeira etapa do PMCMV1, ela, ao invés de buscar novas

solugbes ao problema propbe o seu regramento mediante o aceite de um aumento
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significativo do porte dos empreendimentos, podendo estes atingir o limite de 5.000
unidades contiguas desde que com a aprovacgdo do Ministério das Cidades.

A Portaria deixa claro que cabe ao poder publico garantir o atendimento da
populacdo aos servigos publicos, independente da localizagdo dos empreendimentos. A
mesma apresenta a possibilidade de financiar a execugéo dos equipamentos de educacéo e
saude complementares a habitacdo com recursos do FAR, garantindo, assim, que esses
sejam de fato executados junto aos novos empreendimentos, o que diversas criticas feitas
na primeira fase do PMCMV indicavam ndo estar ocorrendo. Cabe ao poder publico
municipal apresentar Relatério do Diagndstico da Demanda por Equipamentos e Servigcos
Publicos e Urbanos, que sera expresso na Matriz de Responsabilidades assinada pelos
agentes envolvidos no processo. Podendo, assim, ser disponibilizados até 6% do valor
destinado a habitacdo e infraestrutura para a construcdo destes equipamentos
complementares a habitacdo. Essa parece ser uma das principais contribuicdes da Portaria
N° 168, visto que procura aliar a producdo habitacional a garantia da construcao de
equipamentos complementares a habitacdo. A seguir, serdo discutidos os principais
avancos e entraves observados no PMCMV, segundo a revisao bibliografica realizada nesta

pesquisa.

2.4.2.4 Avancos e entraves do PMCMV

A andlise de Leis, Portarias e documentos referentes ao PMCMV e a revisdo
bibliografica de diferentes pesquisas ja realizadas sobre o Programa, apontam alguns
guestionamentos e avancos que devem ser mencionados a fim de possibilitar uma melhor

compreensdo do processo atual da producéo habitacional.

Os principais avancos identificados do PMCMV se referem a fatores de ordem
econdmica. O primeiro diz respeito a sua criagdo enquanto medida do Governo no
enfrentamento da crise econdmica de 2008, buscando, através do Programa o controle do
desemprego frente a crise. J& no momento de seu langamento tal questéo foi levantada por
Maricato (2009b, p. 45):

Entre 1990 e 2000, a populacéo brasileira cresceu 1,4%, e a das favelas mais de
4%. Entdo todo investimento que ataque de frente esse déficit sera bem-vindo. Ele é
tdo gigantesco que é preciso fazer o maximo que der. E o programa Minha Casa,
Minha Vida tem uma faceta interessante. Por causa da crise financeira, o Brasil teve
um rombo terrivel no nivel de emprego no final do ano passado [2008]. E o
programa pretende contribuir para reverter essa queda. E uma medida que merece
aplausos.
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O segundo avanco do Programa se refere ao volume de subsidios despendido a
area da habitacdo, o que poderia possibilitar que efetivamente se pudesse atingir a
populacdo de mais baixa renda:

[...] do ponto de vista da economia, o langamento do programa se alinhava com as
medidas anticiclicas empreendidas pelo governo no enfrentamento da crise
econdmica, que contrastaram fortemente com as estratégias conservadoras e
recessivas adotadas pelos governos anteriores; ja do ponto de vista da politica
habitacional o volume de subsidios que se propunha adotar era inédito, o que
permitiria que os programas oficiais pudessem efetivamente atingir a populagéo de
mais baixa renda, o que vinha ao encontro das propostas da Reforma Urbana e dos
movimentos de moradia (CARDOSO; ARAGAO, 2013, p.44).

Entretanto, apesar dos vultosos recursos destinados a habitacdo de baixa renda,
guestiona-se se esses ndo poderiam ser mais bem utilizados se algumas alternativas
apontadas pelo PlanHab fossem consideradas, em especial no que se refere aos eixos

institucional e urbano fundiario (BONDUKI, 2009), conforme seré discutido adiante.

Uma questdo apontada como positiva no lancamento do PMCMV, segundo Bonduki
(2009) se refere ao capitulo destinado a regularizacao fundiaria, possibilitando que tenha

sido aprovada Lei com avanc¢os em relacao a essa tematica.

Cabe salientar como iniciativa positiva a destinacdo de recursos do FAR a
construcdo de equipamentos complementares a habitacdo (educacdo e saude),
estabelecidos pela Portaria N°168, garantindo que esses empreendimentos sejam de fato

executados dentro da l6gica vigente no programa.

Em paralelo aos avancos acima apontados, uma série de questionamentos tem sido
feitos ao PMCMV no intuito de discutir questbes que ainda precisam ser reavaliadas e

solucionadas. A seguir serdo apresentados os principais entraves identificados.

Diferentes autores apontam que o PMCMV deixou de aproveitar possibilidades
anteriormente previstas pelo PlanHab, desperdicando oportunidades de articular a producao
habitacional & politica urbana dos municipios. Critica-se a falta de articulagdo do PMCMV
com a politica urbana (MARICATO, 2010; BONDUKI, 2009) e a similaridade existente a
iniciativas anteriores (BNH), que trataram o problema da habitagdo como uma questao
prioritariamente quantitativa, cujo sucesso ou fracasso seria garantido apenas pelo volume
de unidades construidas (CARDOSO; ARAGAOQ, 2013).

Em relacdo as metas quantitativas a serem atingidas pelo programa, Bonduki (2009)
apresenta ainda uma critica no sentido de que a separagdo do programa em camadas de
renda tdo amplas prejudica a producdo habitacional destinada as familias com menor renda,

qgue representam a maior parcela do déficit habitacional do pais. Neste sentido, o autor
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comenta que: “o [Programa] Minha Casa, Minha Vida esticou exageradamente as faixas de
renda a serem atendidas, beneficiando segmentos de classe média e gerando mercado para
o setor privado, com risco reduzido” (BONDUKI, 2009, p.13, p.14).

Além disso, autores apontam que o PMCMV apresentou uma descontinuidade em
relacdo as propostas apontadas no PlanHab (BONDUKI, 2009; CARDOSO, 2013). O
programa desconsiderou outras possibilidades com menor custo para aquisicdo de moradia
estabelecidas pelo PlanHab, como, por exemplo, o uso de lotes urbanizados e os subsidios
para compra de material de construcdo com assisténcia técnica, concentrando todos o0s
recursos em um formato Unico de construcdo, com valor pré fixado, dispensando assim o
potencial de atender um numero muito superior de familias. Sobre a questdo, Bonduki
(2009, p.13) aponta que:

Desta forma, as metas quantitativas do programa, malgrado a enorme
disponibilidade de recursos para subsidio, sdo timidas nas faixas de renda mais
baixas, pois o valor unitario médio do subsidio é mais elevado do que seria
necessario numa estratégia que objetivasse garantir o direito @ moradia para todos.

O autor ressalta ainda as descontinuidades do Programa Minha Casa, Minha Vida
em relacdo as estratégias do PlanHab especialmente nos eixos que ndo estao relacionados
aos aspectos financeiros, assim, "aborda-o [PlanHab] de maneira incompleta, incorrendo em
grandes riscos, ainda mais porque precisa gerar obras rapidamente sem que se tenha
preparado para isso" (BONDUKI, 2009, p.13). Complementa ainda que poderiam ter sido
incorporadas ao Programa estratégias do PlanHab, como o "subsidio localizacdo", que
previa a destinacdo de adicional financeiro aos empreendimentos localizados em areas mais
centrais e ja consolidadas. Entretanto, segundo o autor, o ndo estabelecimento de diretrizes
federais do PMCMV que garantam melhores localizacBes dos empreendimentos, deixa a
cargo dos municipios, por meio de seus planos diretores e habitacionais, a responsabilidade

pela garantia de que essas ocorram.

O PMCMV também néo cria mecanismos de controle do pre¢co do solo urbano que
possam garantir melhores localizagbes dos empreendimentos, visto que ndo estimula ou
define, por parte dos municipios, condicionantes a adogdo de politicas fundiarias que
consigam garantir o acesso a terra (MARICATO, 2011b; ROLNIK, 2012, NASCIMENTO;
TOSTES 2011). Estudos apontam que a grande parte dos empreendimentos destinados as
faixas de renda mais baixa estdo sendo localizados em areas periféricas e muitas vezes
carentes de infraestrutura e de equipamentos publicos (NASCIMENTO; TOSTES 2011;
CARDOSO, 2011; MARICATO, 2011b). Entretanto, se a questdo dos incentivos relativos ao
apoio de uma melhor localizacdo dos empreendimentos ainda néo foi solucionado, alguns

avancos sao apontados em relagdo a outros pontos no sentido de reducéo do custo da
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habitacdo. Entre estes se podem citar a desoneracao tributaria para a producdo da
habitacdo social e a criagdo do Fundo Garantidor (BONDUKI, 2009).

Outro ponto questionado do PMCMYV se refere a ndo participacdo dos beneficiarios
na definicdo dos projetos e das unidades habitacionais. Aliado a isso, as especificagbes do
programa, definidas pela CAIXA, ainda estabelecem critérios e padrbes minimos nacionais
gue ndo levam em conta as diferencas culturais dos locais de implantagdo (NASCIMENTO;
TOSTES 2011; CARDOSO, 2011). Cabe ressaltar que estudos apontam que uma maior
inclusdo dos beneficiarios nos processos de producdo habitacional gera maiores
possibilidades de se alcancar resultados com maior satisfacdo destes ao final do processo
(SALINGAROS, 2006; MIRON, 2008).

Ha criticas relativas também a escala dos empreendimentos, em geral de grande
porte para as camadas de menor renda, e a falta de mecanismos de controle da
implantacdo de empreendimentos agrupados, destinados a mesma classe social,
ocasionando bolsdes de pobreza (CARDOSO, 2011). As diretrizes estabelecidas pela
Portaria N° 168 podem agravar ainda mais esta questdo. Se, no PMCMV1, o tamanho
maximo dos empreendimentos, inicialmente estipulado em 500 unidades para o0s
loteamentos, foi desrespeitado, visto que ocorreram agrupamentos de mais de um
empreendimento, no PMCMV2, ao contrdrio, 0 novo regramento reconhece esses
agrupamentos e permite um aumento consideravel do porte permitido. Em complemento a
essa questdo, Maricato (2011b) assinala que o PMCMV retoma um modelo de politica
habitacional comprometida com a producdo em quantidade e ndo preocupada com a

condicao urbana.

Por fim, aliado aos questionamentos relativos a localizacdo dos empreendimentos,
identificou-se também criticas referentes a desarticulacdo existente entre o Programa e a
legislacdo municipal - Planos Locais de Habitacdo (NASCIMENTO; TOSTES 2011;
MARICATO, 2011b) e Planos Diretores (MARICATO, 2011b).

O Quadro 7, na préxima pagina, apresenta uma sintese dos principais avancos e

entraves identificados na revisdo bibliografica no que se refere ao PMCMV.

Nos préximos capitulos serdo apresentados e analisados os efeitos do PMCMV nos
contextos estudados, primeiramente enfocando a Regido Metropolitana de Porto Alegre
(Capitulo 3), contexto no qual esta inserido o municipio de Gravatai e, em seguida,

especificamente a situacdo deste (Capitulo 4).
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Quadro 7 — Revisdo bibliografica dos principais avanc¢os e entraves identificados no PMCMV
Avancos:

= Do ponto de vista da economia:
o Teve papel enquanto medida do governo no enfrentamento da crise econdmica - estratégia
de controle do desemprego frente a crise (CARDOSO; ARAGAO, 2013);
o O volume de subsidios disponibilizado a HIS, que poderia permitir efetivamente atingir a
populagao de mais baixa renda, vindo ao encontro das propostas da Reforma Urbana e dos
movimentos de luta pela moradia (CARDOSO; ARAGAO, 2013).

» Do ponto de vista das parcelas atendidas:
o Importancia de destinagdo de recursos a producgdo por cooperativas;
o Importancia de assumir a questédo da Regularizacao fundiaria (BONDUKI, 2009).

Entraves:
= Criticas no que se refere ao atendimento ao déficit habitacional:

o Dificuldades no atendimento da faixa prioritaria, Faixa 1 (BONDUKI, 2009; ROLNIK, 2009;
NASCIMENTO, 2011);

o Atendimento a um espectro tdo amplo de faixas de renda causa problemas no
funcionamento do programa e os subsidios que deveriam ser destinados a faixa de menor
(prioritaria) acaba por atender o segmento de mercado. (BONDUKI,2009; FERREIRA, 2012).

= Critica ao “modelo unico” de produc¢ao habitacional adotado (BONDUKI, 2009;
CARDOSO; ARAGAO, 2013)

o Critica ao fato de fixar-se exclusivamente na producdo de novas unidades prontas,
desconsiderando alternativas habitacionais, com custos inferiores, previstas no PlanHab (ex.
lotes urbanizados, assisténcia técnica) (BONDUKI, 2009);

o Critica & adocdo de critérios Unicos nacionais e de padrées minimos que ndo levam em
conta as diferencas culturais dos locais de implantagdo dos empreendimentos
(NASCIMENTO, 2011; CARDOSO, 2011).

» Falta de articulacdo do programa com a politica urbana (CARDOSO; ARAGADO,
2013, MARICATO, 2009b; BONDUKI, 2009):

o O PMCMV nao adota o conjunto das estratégias que o PlanHab julgou indispensavel para
equacionar o problema habitacional (BONDUKI, 2009; CARDOSO, 2013);

o Desarticulacdo do programa aos Planos Locais de Habitacdo (NASCIMENTO, 2011);

o A falta de articulagdo com o espaco urbano, especialmente para a Faixa 1, tanto em relacdo
ao uso coletivo quanto ao seu dimensionamento (NASCIMENTO, 2011).

= Auséncia de instrumentos para enfrentar a questdo fundiaria (CARDOSO;

ARAGAO, 2013, NASCIMENTO, 2011):

o O PMCMV néo enfrenta a questdo do acesso a terra e da implantacdo dos instrumentos do
Estatuto da Cidade (NASCIMENTO, 2011),

» Problemas de localizagdo dos empreendimentos (CARDOSO; ARAGAO, 2013;
NASCIMENTO, 2011; CARDOSO, 2011):
o Grande parte desses esta localizada em areas periféricas e carentes de
infraestrutura/equipamentos (MARICATO,2011b; NASCIMENTO, 2011; CARDOSO, 2011);
= Excessivo privilégio concedido ao setor imobiliario como agente promotor da
constru¢cdo (CARDOSO; ARAGAO, 2013).
= Criticas a escala dos empreendimentos (CARDOSO; ARAGAO, 2013; CARDOSO,

2011):

o Criticas a insercdo urbana e ao porte dos empreendimentos, bem como a falta de
mecanismos para controlar a implantagéo de varios condominios juntos, gerando bolsées de
pobreza (CARDOSO, 2011).

» Descontinuidade do programa em relagcdo ao SNHIS e a perda do controle social
sobre a sua implementagdo (CARDOSO; ARAGAOQ, 2013).

= Baixa qualidade arquitetbnica e construtiva dos projetos (CARDOSO, 2013).

Fonte: Elaborado a partir de pesquisas realizadas sobre o PMCMV (BONDUKI, 2009; CARDOSO, 2011;

CARDOSO; ARAGAO, 2013; MARICATO, 2009b; MARICATO, 2011b; NASCIMENTO; TOSTES, 2011; ROLNIK,
2009; ROLNIK, 2011).
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3. A Experiéncia do PMCMV na realidade da Regiao Metropolitana de
Porto Alegre (RMPA)

Busca-se, neste capitulo, caracterizar a realidade urbana e metropolitana em que se
insere 0 municipio de Gravatai, objeto de estudo principal desta pesquisa. Neste sentido,
analisa-se a implantacdo do PMCMV no contexto dos municipios integrantes da RMPA,
visando entender e estabelecer um comparativo entre a producao existente no PMCMV nos
demais municipios da RMPA e o caso de Gravatai.

Parte-se do pressuposto de que o espaco urbano do municipio de Gravatai foi e
ainda é hoje influenciado pela proximidade com Porto Alegre e por ser integrante da
aglomeragdo metropolitana (FERNANDES, 2008). Assim, visto que 0 processo de
desenvolvimento do municipio esteve relacionado ao contexto metropolitano no qual esta
inserido, considerou-se necessaria a andlise do contexto mais amplo. Aliado a isso, a
relevancia de abordar a producd@o habitacional na escala metropolitana também ja foi
apontada em outras pesquisas, visto a relacdo existente entre os diversos municipios
(CARDOSO, 2013b; ROYER, 2013).

Na primeira parte do capitulo, sera apresentado um breve histdrico do processo de
formacdo da RMPA, sua constituicdo legal e sua configuracao territorial. A seguir, serdo
expostos dados socioecondmicos, sendo analisadas caracteristicas gerais da populacdo, da
economia e das necessidades habitacionais. Na segunda parte do capitulo serdo
apresentados os dados referentes aos empreendimentos contratados no ambito do PMCMV

nos municipios metropolitanos e discutidos os resultados.

3.1 Contextualizacdo da RMPA: formacao, configuracdo territorial e dados
socioeconémicos

Formacao e expansao da RMPA:

As regides metropolitanas brasileiras foram criadas tendo como objetivo a busca de
solucdes para os problemas urbanos que extrapolavam a esfera dos municipios, sendo
partiihados por cidades integrantes de uma aglomeragdo. Buscava-se, assim, 0
desenvolvimento socioecondmico em escala regional possibilitado pela agdo conjunta no
planejamento dos bens e servigos metropolitanos (FERNANDES, 2011; MARTINS, 2013).
Para o desenvolvimento dessa pesquisa, optou-se por trabalhar com a delimitacdo atual

politico-administrativa estabelecida pela legislacéo que regulamenta a RMPA.

A Regido Metropolitana de Porto Alegre - RMPA, situada na porcao nordeste do Rio
Grande do Sul, foi formalmente instituida através da Lei Complementar Federal 14 de

08/06/1973 e possuia originalmente 14 municipios: Alvorada, Cachoeirinha, Campo Bom,
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Canoas, Estancia Velha, Esteio, Gravatai, Guaiba, Novo Hamburgo, Porto Alegre, Séo
Leopoldo, Sapiranga, Sapucaia do Sul e Viamao (ALONSO; BRINCO, 2009). Desde sua
criacdo, em 1973, a RMPA passou por transformagdes na sua configuracdo original, com
desmembramentos, emancipacgfes e inclusdo de novos municipios. O Quadro 8 apresenta

resumidamente os dados relativos a formacédo da RMPA.

Quadro 8 - Formacgao da Regido Metropolitana de Porto Alegre - 2013

D EE Municipios da configuragdo original e acrescidos NIT5E
Inclusdo Municipios
1973 | Alvorada, Cachoeirinha, Campo Bom, Canoas, Estéancia Velha,
Esteio, Gravatai, Guaiba, Novo Hamburgo, Porto Alegre, Sao 14
Leopoldo, Sapiranga, Sapucaia do Sul e Viamao
1989 | Dois Irméaos, Eldorado do Sul (Emancipado de Guaiba), Glorinha
(Emancipado de Gravatai), Ivoti, Nova Hartz (Emancipado de 22
Sapiranga), Parobé (Emancipado de Taquara), Portao e Triunfo
1994 | Charqueadas 23
1998 | Ararica (Desmembrado de Sapiranga e Nova Hartz) e Nova 25
Santa Rita (Emancipado de Canoas)
1999 | Montenegro, Taquara e S&o Jerbnimo 28
2000 | Arroio dos Ratos e Santo Antbnio da Patrulha 30
2001 | Capela do Santana (Desmembrado de Portdo e Canoas) 31
2010 | Rolante 32
2011 | Igrejinha 33
2012 | S4o Sebastido do Cai 34

FONTE: ALONSO; BRINCO, 2009, MARTINS, 2013. Elaborado por L. C. MELCHIORS

A partir da Constituicdo Estadual de 1989, oito municipios foram incorporados a
area metropolitana (Dois Irméos, Eldorado do Sul, Glorinha, Ivoti, Nova Hartz, Parobé,
Portdo, Triunfo). Na década de 1990, mais seis municipios foram incorporados:
Charqueadas, Ararici, Nova Santa Rita, Montenegro, Taquara e Sao Jerbnimo. A partir
dos anos 2000, foram incorporados outros seis municipios: Arroio dos Ratos, Santo
Antbnio da Patrulha, Capela do Santana, Rolante, Igrejinha (em 2011) e Sdo Sebastido do
Cai (em 2012)"* (MARTINS, 2013).

Embora nao seja o foco desta pesquisa, buscou-se verificar os motivos da inclusao
dos novos municipios entre os anos 1990-2000'. Constatou-se, ent&o, que tal fato ocorreu
especialmente devido a articulacdo dos agentes politicos, visto que tais municipios ndo
apresentavam, no momento de sua inclusdo, as caracteristicas de conurbagdo e
vinculagbes socioecondmicas necessdrias para o0 reconhecimento do fenémeno

metropolitano, recebendo, inclusive, parecer técnico contrario da Metroplan (SILVA, 2003).

'3 Os dois tltimos municipios acrescidos a RMPA, Igrejinha e S&o Sebastido do Cali, terdo os efeitos legais da incluséo a partir
de 2015 (MARTINS, 2013), mas para este trabalho optou-se por considerar a RMPA ja com a inclusdo dos dois municipios.
 Entre 1990-2000 foram encaminhados & Assembleia Legislativa 23 projetos de lei propondo a inclusédo de 13 novos
municipios na RMPA, dos quais 9 foram aprovados tornando-se parte da Regido Metropolitana legalmente instituida
(Montenegro, Charqueadas, S&o Jerdbnimo, Taquara, Arroio dos Ratos, Capela de Santana, Araricd, Nova Santa Rita e
Santo Antdnio da Patrulha), mesmo com parecer técnico contrario da Metroplan, (SILVA, 2003).
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Configuracao Territorial e caracteristicas sociais:

Atualmente, a RMPA ocupa uma extensao territorial de 10.346,08kmz2, com seus 34
municipios (ver Mapa 2), correspondendo a 3,67% do territério estadual (IBGE, 2010).
Possui alguns municipios com extenséo territorial acima de 800Kmz2, como Viamao (14,47%
da RMPA), Santo Antbnio da Patrulha (10,15%), S&o Jerdnimo (9,05%) e Triunfo
(7,91%), bem como outros com pequena extensdo, como Esteio (0,27%), Ararica (0,34%) e
Cachoerinha (0,43%). O municipio de Gravatai, com 463,5Km2, possui a sétima maior
extenséo territorial (4,48% da RMPA).

Mapa 2 — Configuracdo Territorial da Regido Metropolitana de Porto Alegre — 2013
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Municipios RMPA )
17 - Ivoti 26 - S. Antonio da Patrulha

1 - Alvorada 9 - Dois Irmaos 18 - Montenegro 27 - S3o Jerdnimo Ano de Inclusao

2 - Ararica 10 - Eldorado do Sul 19 - Nova Hartz 28 - Sao Leopoldo [ 2012 [ 1999
3 - Arroio dos Ratos 11 - Esténcia Velha 20 - Nova Santa Rita 29 - S3o Sebastido do Cai [ 2011 [ 1998
4 - Cachoeirinha 12 - Esteio 21 - Novo Hamburgo 30 - Sapiranga [ 12010 [ 1994
5 - Campo Bom 13 - Glorinha 22 - Parobé 31 - Sapucaia do Sul [ ]2001 [ ]1989
6 - Canoas 14 - Gravatai 23 - Portao 32 - Taquara [ J2000 [  ]1973
7 - Capela de Santana 15 - Guaiba 24 - Porto Alegre 33 - Triunfo

8 - Charqueadas 16 - Igrejinha 25 - Rolante 34 - Viamao

Fonte: ALONSO & BRINCO, 2009; MARTINS, 2010. Elaborado por L. C. MELCHIORS - 2013

Em relagcdo a mobilidade, a RMPA é bem servida, sendo atravessada por diversas
rodovias estaduais e por duas rodovias federais, a BR-116, concluida no final dos anos
1940, e a BR-290, construida na década de 1970.
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A BR-116 corta a RMPA no sentido sul-norte, tendo inicio no extremo sul do Estado,
na fronteira com o Uruguai, seguindo para o norte em dire¢cdo a Santa Catarina. A rodovia
passa pelos municipios de Guaiba, Eldorado do Sul, Porto Alegre, Canoas, Esteio, Sapucaia
do Sul, Sdo Leopoldo, Novo Hamburgo, Estancia Velha e Dois Irméos, atravessando a area
mais intensamente densificada da RMPA no sentido sul-norte, com forte ocupacao urbana
no seu entorno. (ALONSO; BRINCO, 2009). Esse eixo concentrou, até o inicio dos anos
1970, a principal ocupacéo urbana e industrial da RMPA (BARCELLOS, 2004).

A BR-290 corta a RMPA no sentido oeste-leste, inicia-se na parte oeste do Estado,
na fronteira com a Argentina, terminando no encontro com a BR-101, dando acesso ao
Estado de Santa Catarina e restante do Pais, via litoral. Passa pelos municipios
metropolitanos de S&o Jerdnimo, Arroio dos Ratos, Eldorado do Sul, Porto Alegre, Canoas,
Cachoeirinha, Alvorada, Gravatai, Glorinha e Santo Antbnio da Patrulha (ALONSO;
BRINCO, 2009). A construgdo dessa rodovia favoreceu a implantagdo industrial no eixo

leste da RMPA, onde se localizam os municipios de Gravatai e Cachoeirinha.

O municipio de Gravatai, por sua vez, possui diversas conexdes viarias com outros.
Além da ja citada BR-290, 0 mesmo tem seu territério cortado por trés rodovias estaduais: a
RS-118, a RS-020 e a RS-030. A primeira, atravessando o0 municipio no sentido sul-norte,
conecta Gravatai aos municipios de Alvorada, Sapucaia do Sul e Esteio, ligando-se a BR-
116. As duas seguintes cortam o municipio no sentido oeste-leste, conectando a BR-116
aos municipios de Taquara e Glorinha, a leste, e a oeste a Cachoeirinha e Porto Alegre,

conforme apresentado no Anexo C — mapa C.1.

A implantacdo da BR-290, juntamente com a criacdo dos distritos industriais dos
municipios de Cachoeirinha e Gravatai™, impulsionou o processo de desenvolvimento
urbano do eixo leste da RMPA e o0 seu crescimento populacional. Segundo Barcellos (2004,
p. 69): "em 1940 nela [RMPA] estariam 12% da populacdo do Estado, propor¢do que
alcangou o0s 23% em 1970 e 29% em 1980, atingindo 33% em 1991”.

O crescimento populacional na RMPA iniciou-se nos anos 1950 a partir dos
movimentos migratérios em dire¢do a capital e seus arredores e foi intensificado entre as
décadas de 1970 — 1990 (FERNANDES, 2008). A aceleragéo do crescimento demogréfico
na Regido acarretou a ocupagdo desordenada no territério em diversos municipios do
entorno de Porto Alegre, agravando os problemas habitacionais e aumentando a construcédo
de habitagBes em &reas irregulares, precarias e inadequadas a moradia. Esses municipios,

segundo Fernandes (2008) absorviam a populacdo migrante do campo em busca de

% Ao longo das décadas de 1970 - 1980 foram implantados os distritos industriais de Cachoeirinha e Gravatai como parte de
uma politica estadual (FERNANDES, 2008).
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oportunidades de emprego nas grandes cidades, por proporcionarem mais facilidade de
acesso a moradia, visto a possibilidade de neles serem encontrados terrenos mais baratos.

No periodo de 2000-2010, a taxa de crescimento populacional da RMPA foi de
0,71%, equivalente a praticamente metade da taxa observada no periodo 1991-2000, de
1,59% (MARTINS, 2013). Entre 1991-2000, se considerados os municipios com mais de 100
mil habitantes, Gravatai foi o terceiro que mais cresceu, com taxa de 22,18%, ficando atras
apenas de Viamao (25,61%) e Alvorada (22,79%). O Quadro 9 mostra a distribuicdo dos

municipios por faixa de crescimento populacional nos dois periodos.

Quadro 9 — Crescimento Populacional dos Municipios da Regido Metropolitana de Porto
Alegre entre os anos de 1991-2000 e 2000-2010
Municipios — Periodos

Crescimento

Populacional 1991-2000 2000-2010
S50 Jerénimo. Santo Anténio da Esteio, Guaiba, Novo Hamburgo, Arroio
até 5% ' dos Ratos, Taquara, Porto Alegre,

Patrulha, Ivoti S
Viamao
Canoas, Alvorada, Sapucaia do Sul,
Santo Antdnio da Patrulha, Sapiranga,
Sao Jerdnimo, Rolante, Montenegro,
Gravatai, Cachoeirinha, S&o Leopoldo,
Campo Bom

entre 5,1% e

10% Porto Alegre, Canoas, Montenegro

Arroio dos Ratos, Campo Bom, Esteio,

entre 10,1% e
20%

Guaiba, Novo Hamburgo, Sdo Leopoldo,
S&o0 Sebastido do Cai, Sapucaia do Sul,
Sapiranga, Dois Irm&os, Charqueadas,

Cachoeirinha, Triunfo, Glorinha, Taquara,

S&o Sebastido do Cai, Parobé, Capela
de Santana, Triunfo, Charqueadas,
Igrejinha, Nova Hartz, Araricé, Estancia
Velha, Glorinha, Dois Irméaos

Estancia Velha
Portdo, Gravatai, Alvorada, Igrejinha,
Rolante, Capela de Santana, Viamao,

0,
entre 20,1% e Portdo, Eldorado do Sul, Ivoti

30% .

Parobé
acima de Nova Hartz, Eldorado do Sul, Nova Santa Rita
30,1% Ararica,Nova Santa Rita

Fonte: 1991: FEE; 2000: Censo Demogréfico 200 in MAMMARELLA, 2009 e FEE; 2010: Censo Demografico
2010. Elaborado por: L. C. MELCHIORS

Ja no periodo compreendido entre os anos de 2000-2010, Gravatai teve crescimento
9,01%, bem inferior ao periodo anterior, mas se mantendo como o terceiro entre 0s
municipios acima de 100 mil habitantes com maior crescimento, abaixo apenas de Sao
Leopoldo (9,59%) e Cachoeirinha (9,06%) (ver Tabela C.1 do Anexo C). Neste periodo,
entre 0s municipios integrantes da configuracédo original da RMPA, apenas Estancia Velha

continuou apresentando taxa de crescimento superior a 10%.

A espacializacdo dos dados relativos ao crescimento populacional dos municipios na
RMPA permitiu perceber que, entre os anos 1991-2000, os municipios que tiveram maior
crescimento foram aqueles localizados ao redor de Porto Alegre, Canoas, Novo Hamburgo e
S&o Leopoldo, nacleos antigos da RMPA. J& no periodo posterior, 2000-2010, observa-se

gue varios municipios que tiveram elevados indices de crescimento no periodo anterior
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(1991-2000) reduziram sua taxa de crescimento, mas novos municipios limitrofes a estes,
especialmente a oeste e norte da RMPA, apresentaram elevacdo de suas taxas de
crescimento. Acredita-se que a reducao das taxas de crescimento, de um periodo para o
outro, possa estar relacionada ao processo de aumento do valor da terra, que acarretou um
aumento e uma dispersao da populacdo em direcdo a municipios lindeiros, conforme
apontado por Mammarella (2004). Além disso, pode ser influenciada ainda pela alteracao de
oportunidades de empregos em determinados municipios, questdes que foram suscitadas
pela analise, mas precisariam de investigacdes mais aprofundadas que confirmassem tais

hip6teses, o que esta fora do escopo desta pesquisa.

Assim, considerando-se 0s processos migratorios e o crescimento populacional da
RMPA, percebe-se que esta passou a ter um significativo peso em relacdo ao nimero de
habitantes do Rio Grande do Sul, tendo a Regido, em 2010, o correspondente a 37,7% da
populacdo estadual, com 4,03 milhdes de habitantes e densidade demografica de
aproximadamente 390 hab./km? (IBGE, 2010 — ver Tabela C.1 do Anexo C). Ressalta-se,
assim, a concentracdo populacional da regido, visto que a mesma é constituida por apenas

34 dos 497 municipios estaduais.

Quadro 10 — Distribuicdo dos Municipios por Faixa Populacional na RMPA em 2010

SORLIEEES Municipios por faixa populacional PEOE: o
Hab (P) na RMPA
> 1 milhdo | Porto Alegre 34,95%
150 mil > P | Canoas Viamao Sao Leopoldo 36.40%
P < 350 mil | Gravatai (255 mil) Novo Hamburgo  Alvorada ’
50 mil > P Sapucai.a. do Sul Estgio Montenegro
P < 150 mil | Cachoeirinha Sapiranga Taquara 18,00%
Guaiba Campo Bom Parobé
Estancia Velha Igrejinha Nova Santa Rita
20 mil > P S. Ant. da Patrulha Portdo Sao Jerbnimo 8.30%
P <50 mil | charqueadas Dois Irm&os S&0 Sebastido do Cafi |
Eldorado do Sul Triunfo
Ivoti Nova Hartz Capela de Santana
<20 mil |Rolante Arroio dos Glorinha 2,35%
Ratos Ararica

Fonte: IBGE — Censo Demogréfico 2010 Elaborado por: L. C. MELCHIORS

Em 2010, o municipio de Gravatai figurava entre o grupo de municipios com maiores
concentracdes populacionais da RMPA, sendo o terceiro com maior populagdo, com 255 mil
habitantes, atras de Porto Alegre (1, 4 milhdes) e Canoas (323 mil) (IBGE, 2010). Naquele
momento, dos municipios com populacdo acima de 150 mil habitantes, apenas sete (dos 34)
e correspondiam juntos a 71,35% da populacdo total da RMPA, conforme ilustrado no
Quadro 10.
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Segundo o Censo de 2010, os municipios com as maiores densidades populacionais
da regido (acima de 2.000 hab/km?2) eram: Esteio, Porto Alegre, Alvorada, Canoas, Sapucaia
dos Sul e Sdo Leopoldo, enquanto entre os com as menores densidades (com menos de 50
habitantes por km?) apareciam: Glorinha, S&o Jerénimo, Triunfo, Arroio dos Ratos e Santo
Antdnio da Patrulha (ver Tabela C.1 do Anexo C). O Mapa 3 apresenta os dados da
densidade demografica na RMPA. Nele verifica-se que 0s municipios do eixo sul-norte da
RMPA séo os que apresentavam as maiores densidades demograficas da regido.

Mapa 3 — Densidade Demogréfica (hab/Km2) nos municipios da Regido Metropolitana de
Porto Alegre - 2010.
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Elaborado por L. C. MELCHIORS - 2013

6588770

Entre o grupo com as menores densidades estdo alguns dos municipios que mantém
caracteristicas mais rurais, com menor taxa de urbanizac¢éo de seu territério. O municipio de
Gravatai figurava como o terceiro em relacdo ao nimero de habitantes e possuia densidade
de 551,6hab/Kmz, superior a média da RMPA, mas ndo muito elevada visto ao seu extenso

territério municipal.

A RMPA apresenta elevada taxa de urbanizacdo, sendo, em 2010, equivalente a
aproximadamente 97% (IBGE, 2010). Naguele momento, verificava-se que 28, dos 34
municipios integrantes da Regido, apresentavam taxa de urbanizacdo superior a 80% e

apenas o municipio de Glorinha possuia taxa inferior a 50% (IBGE, 2010). O municipio de
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Gravatai tinha elevada taxa de urbanizacao, correspondente a 95%, conforme a Tabela do
Anexo C.

Caracteristicas econdémicas:

Em relacdo as caracteristicas econémicas, Alonso e Brinco (2009) apresentam uma
divisdo do territério da RMPA em sub regides apontando a existéncia de cinco subespacos
conforme suas caracteristicas. Os dois principais subespacos, segundo os autores, a
RMPA1 e RMPA2, nos quais estao localizados os municipios considerados como polos de

crescimento da regido, operam articulados e mantendo relativa autonomia (ver Mapa 4).

Mapa 4 — Divisdo Sub-regional da Regido Metropolitana de Porto Alegre - 2006
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Mapa redesenhado por L. C. MELCHIORS, 2013 adaptado de ALONSO & BRINCO, 2009.
Fonte: ALONSO & BRINCO, 2009.

O primeiro, RMPAL, agrega os municipios do Vale dos Sinos, apresenta acentuada
especializacdo no setor coureiro-calgadista e géneros afins e é polarizado pelos municipios
de Novo Hamburgo e S&o Leopoldo, sendo que vem se consolidando como centro de
comeércio e servigos (ALONSO; BRINCO, 2009). O segundo, RMPA2, no qual esta
localizado o municipio de Gravatai, é polarizado por Porto Alegre e caracteriza-se por um
parque industrial de grande diversificacdo, com presengca expressiva de setores da
petroguimica, metalurgia, produtos alimentares e complexo automotivo. E marcado por um

setor secundario dindmico e fornecedor de produtos com maior valor agregado e também
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por ser um polo diversificado nas atividades do setor terciario, com presengca marcante de
servicos comerciais, de saude, educacgdo, transportes, telecomunicacdes e intermediarios
financeiros (ALONSO; BRINCO, 2009). JA4 os demais subespacos, RMPA3, RMPA4 e
RMPADS5, formados por municipios mais recentemente incorporados a RMPA, séo, segundo

0s autores, marcados pela caracteristica rural.

A constituicdo das duas principais sub regides da RMPA é oriunda do processo de
estruturacdo metropolitana, com Porto Alegre liderando inicialmente a industrializacao,
seguida pela expansdo do desenvolvimento manufatureiro ao longo do eixo Sul-Norte - BR-
116, com o desenvolvimento dos municipios de Sdo Leopoldo e Novo Hamburgo, e
posteriormente seguindo o Oeste-Leste (BR-290) e acarretando o desenvolvimento dos
municipios de Viamdo, Guaiba, Gravatai, Cachoeirinha e Canoas (ALONSO; BRINCO,
2009, p. 11):

[...] foi na RMPA2 que se concentraram 0s grandes investimentos realizados nos
anos 90 — com destaque para Canoas e Gravatai , sinalizando a reversdo de uma
tendéncia de desconcentracdo espacial da producdo industrial metropolitana em
favor do resto do Estado que se verificara nas décadas anteriores. Enquanto isso, a
RMPA1 viu-se comprometida pela crise enfrentada pelo setor coureiro-calgadista,
intensamente afetado pelos efeitos da reestruturagdo global e pelos ajustes
realizados no modelo de crescimento seguido pelo Pais.

A crise na subregido RMPA 1 e o desenvolvimento industrial da RMPA2 acarretaram
uma desconcentracdo espacial da producdo industrial metropolitana, anteriormente
polarizada pelo eixo norte (Canoas, Sao Leopoldo, Novo Hamburgo). O desenvolvimento do
eixo leste da RMPA foi impulsionado pela construcdo da BR-290 e pela implantacdo dos
distritos industriais nos municipios de Cachoeririnha e Gravatai, previstos no Plano de
Desenvolvimento da RMPA™® (ALMEIDA, 2013). O municipio de Gravatai, localizado nesta
porcado, por sua vez, também passou por significativo crescimento demogréafico e diversas

transformacdes do seu territério no periodo, conforme serd melhor discutido no Capitulo 4.

A RMPA tem significativo peso em relacdo a economia Estadual. Em 2010,
representava 44,95% do Produto Interno Bruto a Precos de Mercado (PIB pm) do estado do
Rio Grande do Sul, entretanto apontava uma tendéncia a redugdo, se comparado aos
46,39% de 2006 (MARTINS, 2013). O Mapa 5, a segquir, ilustra o PIB dos municipios da
RMPA no ano de 2010.

' 0 Plano de Desenvolvimento da Regido Metropolitana de Porto Alegre, aprovado na década de 70, buscava estratégias para
o desenvolvimento urbano da regido de forma equilibrada e considerando os eixos indistria, habitag&o, recreagéo, transporte
coletivo, saneamento, entre outros.

Capitulo 3 - Lucia C. Melchiors / PROPUR / UFRGS



74

Mapa 5 — Produto Interno Bruto (PIB) a precos de mercado na Regido Metropolitana de
Porto Alegre — 2010
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[acessado em 27/02/2014] Elaborado por L. C. MELCHIORS - 2014

A significativa participacdo do PIB da RMPA no total estadual explica-se pois muitas
das atividades mais dindmicas do setor produtivo estadual concentram-se na Regido
(ALONSO; BRINCO, 2009). Em 2010, sete municipios da RMPA concentravam juntos 77%
do total do PIB da regido: Porto Alegre (37,83%), Canoas (15,82%), Gravatai (6,08%),
Triunfo (5,74%), Novo Hamburgo (4,71%), Cachoeirinha (3,81%) e S&o Leopoldo (3,59%).
Gravatai, terceiro lugar em relacdo ao PIB dos municipios na RMPA, era o quinto PIB mais
alto do Estado, entretanto com uma significativa diferenga percentual dos primeiros (Porto

Alegre e Canoas), que apresentam valores bem superiores em relacdo a este municipio.

Em relacdo as atividades dos diferentes setores econdémicos na estrutura interna da
producdo da RMPA, verifica-se que a agropecuaria tem presenca pequena, sendo
aproximadamente 3,4% do total do VAB (Valor Adicionado Bruto) regional em 2010.
Entretanto, os setores secundario e terciario tém forte representacdo (ver Tabela C.1 do
Anexo C). O VAB do setor industrial da RMPA correspondia em 2010 a 37.96% do total da
regido, sendo que, no ano de 2000, chegou a corresponder a 48,25% do total regional,
indicando o crescimento industrial do periodo (ALONSO; BRINCO, 2009).
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Os municipios com maior representagcdo no VAB industrial segundo o Censo eram:
Canoas (com 20,20% do VAB industrial da RMPA), seguido de Porto Alegre, Triunfo e
Gravatai (10,20%). Os servicos representavam os maiores valores do VAB metropolitano,
correspondendo a 58,65% do total, tendo o municipio de Porto Alegre o correspondente a
47,59% do total na RMPA, seguido de Canoas, Novo Hamburgo e Gravatai (3,98%) em
quarto lugar (ver Tabela 1 a seguir).

Tabela 1 — Participacdo % dos municipios com maior contribuicdo no VAB da Regiédo
Metropolitana de Porto Alegre — 2010 (mil R$)

- % %
VAB INDUSTRIA na VAB SERVICOS na
RMPA RMPA

Canoas 6.389.381 20,20 Porto Alegre 30.345.456 47,59
Porto Alegre 5.476.191 17,31 Canoas 9.072.965 14,23
Triunfo 4.484.220 14,18 Novo Hamburgo 3.139.394 4,92
Gravatai 3.225.203 10,20 Gravatai 2.539.745 3,98
Novo Hamburgo 1.247.724 3,94 Sé&o Leopoldo 2.440.079 3,83
Sé&o Leopoldo 1.193.897 3,77 Cachoeirinha 1.826.588 2,86
Total VAB RMPA 31.629.467 69,61 Total VAB RMPA 63.770.427 77,41

FONTE: FEE/Centro de Informacdes Estatisticas/Nucleo de Contabilidade Social in http://www.fee.tche.br/ [acessado em
27/02/2014] Elaborado por L. C. MELCHIORS

No municipio de Gravatai, o VAB industrial representava a maior parcela,
correspondendo a 55,79% do total municipal, enquanto o VAB de servicos correspondia a
43,93% do total (ver Tabela C.2. do Anexo C). Verifica-se, entretanto que o setor terciario
vem crescendo no municipio na ultima década, provocando uma alteracdo no perfil do
municipio (ver capitulo4). Em relacdo a conjuntura de emprego e ocupacdo da
populacdo, com base em Pesquisas de Emprego e Desemprego da RMPA, percebe-se que
houve, no periodo entre 2002 e 2011, a reducdo de mais da metade da taxa de
desempregados na regido, passando de 16,7% em 2002 para 7,3% em 2011 e
apresentando crescimento do nimero de ocupados em torno de 3% ao ano, enquanto a
Populacdo Economicamente Ativa cresceu em média 1,9% ao ano, indicando assim uma

melhoria quantitativa no mercado de trabalho na regido (MARTINS, 2013).

Entretanto, em 2008 a crise mundial acarretou efeitos na RMPA, com a retracdo da
economia local e nacional (BASTOS, 2011; BORGES, 2013). Em 2009, o PIB do Brasil teve
gueda de 0,6% e o do Rio Grande do Sul de 0,8%. Porém, a partir de 2010 ocorreu uma
retomada da economia, com o incremento de 7,8% no PIB estadual (BASTOS, 2011). Nesse
sentido, alguns autores apontam que as ag¢des anticiclicas implementadas pelo Governo
Federal foram importantes na contencédo dos efeitos da crise. Entre estas ac¢des estdo o
Programa de Aceleracéo do Crescimento, o Programa Minha Casa Minha Vida, a expanséo

do crédito e das facilidades de financiamento e os estimulos fiscais (BASTOS, 2011;
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BORGES, 2013), contribuindo para o crescimento do nimero de empregados no setor
privado e para a expansao do setor da construcéo civil, como ressalta Borges (2013, p.59):

No periodo de 2006 a 2011, a ocupacdo na construcdo cresceu quase 50%,
liderando a expansdo da ocupagdo em termos relativos, enquanto o incremento de
40 mil trabalhadores no setor foi o segundo maior entre os estudados, ficando atras
apenas dos servicos.[...] especialmente apds o segundo semestre de 2009, a
ocupacdo na construgdo civil aumenta de forma consistente, com varios meses
apresentando taxas de crescimento superiores a 10%. Dentre os setores que
mantiveram um incremento positivo na ocupac¢do, mesmo no auge da crise, isto €,
servicos, comércio e construcdo civil,b o comportamento desta Ultima mostra-se
particular no sentido de que, no periodo pés-2009, o crescimento da ocupacédo é
ainda mais vigoroso do que no anterior, enquanto, para 0s outros setores, 0 ritmo
dessa trajetdria de expansdo é menos intenso.

A producéo de habitacdo de baixa renda passa, assim, a ter destaque na economia

com o estimulo ao setor da construgéo civil com a implantacdo do PMCMV*'’,

Em sintese, considera-se a RMPA um territério altamente urbanizado, com
expressiva concentracdo populacional e significativa concentracdo de riqueza, a partir dos
elevados valores do PIB. Percebe-se que a regido tem reduzido as taxas de crescimento
populacional e apresentado melhoras nos numeros relativos a populacdo ocupada.
Entretanto, o crescimento econdmico deveria estar relacionado também a melhor
distribuicdo de renda e solucdo dos problemas habitacionais, com a reducdo do déficit de
moradias nos municipios. Nesse sentido, € importante considerar a relevancia da atuacéo
do poder publico a partir do uso das politicas urbanas, a fim de garantir uma melhor
distribuicdo de riquezas e a reducdo das disparidades sociais atualmente existentes. Em
relacdo a Gravatai, as andlises dos dados socioeconémicos contribuem para ilustrar a
importancia do municipio na RMPA, ndo apenas como integrante de configuracdo original®,
mas por apresentar expressivo contingente populacional e significativa participacdo na

economia metropolitana.

Déficit Habitacional da RMPA:

A medida que a regido metropolitana foi se consolidando, o movimento de
concentracdo espacial da economia esteve associado ao crescimento populacional e a
valorizagdo do solo urbano (MAMMARELLA, 2004). Assim, embora o desenvolvimento
econdmico das metrdpoles e de suas principais cidades tenha acarretado em que estas se
tornassem mais atrativas, o agravamento das contradicdes sociais e 0 acesso aos bens e

servicos disponiveis ndo se deu de forma igual a toda populagéo.

7 Estudo Setorial da Construgéo realizado pelo DIEESE relativo ao ano de 2012 apontou um crescimento significativo de
financiamentos para a construgdo de iméveis passando de 14% (2007) a 41% do total de recursos liberados pela CAIXA,
impulsionados pela produgéo do Programa Minha Casa, Minha Vida. Em 2012 foram contratados aproximadamente um milh&o
de financiamentos habitacionais e o montante de recursos do FGTS e da poupanca foi de R$ 121 bilhdes. Somente os
recursos contratados nos financiamentos pelo FGTS cresceram 10%, em relagdo ao ano anterior (BRASIL, 2012b).

o) municipio de Gravatai mantinha relagdes comerciais com Porto Alegre ja no século XIX, conforme serd melhor explicitado
no capitulo 4.
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O crescimento urbano desordenado expds situacdes de dificuldades sociais e
espaciais intensas, como as de acesso a moradia e de formagéo de periferias, em geral
segregadas do conjunto urbano, e acarretou a formacao de areas ocupadas com moradias
irregulares, na maioria das vezes sem condi¢cbes adequadas de infraestrutura, como
demonstra MAMMARELLA (2004, p.37):

Para os municipios centrais das metrépoles, esse processo [crescimento urbano]
implica o extravasamento da ocupacdo territorial em direcdo aos municipios
vizinhos, em busca de terras de menor preco. Mas, simultaneamente, intensifica-se
a ocupacao ilegal e precaria do solo urbano com a produgdo generalizada de
habitagBes espontaneas em &reas que ndo atendem aos requisitos urbanisticos
bésicos.

A questdo habitacional se tornou, desta forma, um dos itens mais importantes do
passivo social brasileiro, abrangendo ndo apenas a questao relativa ao déficit de casas, mas
também ao acesso a moradia em situacdo de adequacao habitacional, com acesso a toda a

gama de servigcos publicos vinculados a habitacao e essenciais a dignidade humana.

A fim de quantificar os problemas habitacionais, a Fundacdo Jodo Pinheiro (FJP)
adotou o conceito de necessidades habitacionais®, considerando que sua resolucdo passa
nao apenas pela necessidade de producdo de novas unidades, mas também pela
adequacdo, melhoria e qualificacdo de moradias existentes, de forma a incorpora-las a
dimensao urbana (ROYER, 2013). Embora o problema da inadequacdo habitacional seja
significativo na realidade brasileira (BARCELLOS, 2004), esta variavel ndo sera abordada
diretamente no trabalho, visto que o PMCMV, objeto de estudo desta pesquisa, tem como

objetivo a reducéo apenas a parcela correspondente ao déficit habitacional.

Os dados relativos ao déficit habitacional aqui apresentados sao parte de estudo
realizado pela Fundacdo Jodo Pinheiro (2013), que inventariou as necessidades sociais em
relacdo a moradia com base nos dados do Censo Demografico de 2010. O conceito de
déficit habitacional adotado esta relacionado as deficiéncias do estoque de moradias,
incluindo as necessidades de incremento de unidades novas e a reposicéo das precarias®.
Segundo o estudo, o déficit bruto de moradias no Rio Grande do Sul em 2010 era de
303.521 unidades habitacionais, correspondendo a 8,4% dos domicilios do Estado. A RMPA
tinha forte participacdo no déficit, correspondendo a 42% do total estadual, com passivo de
127.673 unidades a serem repostas®, equivalente a 9,4% do total de domicilios

metropolitanos (ver Tabela C.3 no Anexos C).

1 A FJP adota como necessidades habitacionais os conceitos de Déficit Habitacional e Inadequacédo Fundiéria. Os dados
relativos a inadequacgéo habitacional dizem respeito & necessidade de melhoria das unidades habitacionais com determinados
tipos de precarizagcdo (MAMMARELLA, 2004). Para o conceito de Déficit Habitacional ver pagina 15.

2 valor considerando-se os 34 municipios da RMPA.
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O municipio de Gravatai apresentava o quarto maior déficit relativo, equivalente a
9,7% dos domicilios, ficando atrds dos municipios de Alvorada (11%), Canoas (10,7%), Sao
Leopoldo (10,1%) e Sapucaia do Sul (9,7%). Entretanto, se avaliado o déficit em volume, o
problema assume uma perspectiva diferente, passando Porto Alegre a assumir a primeira
posicao, com déficit de 48.466 unidades, muito superior aos demais municipios (Mapa 6).

Mapa 6 — Déficit Habitacional total nos municipios da RMPA - 2010
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Fonte: Fundag&o Jodo Pinheiro, 2010 in Fundagéo Jo&o Pinheiro, 2013
Elaborado por L. C. MELCHIORS - 2013

Em seguida, em nimero de domicilios, aparecem Canoas (11.135), Gravatai (7.999),
Séao Leopoldo (7.212 e 10,1%), Novo Hamburgo (7.083 e 8,8%) e Viamao (7.043 e (9,3%).
Em comparagédo a estudo anterior, com dados de 2000, verifica-se que se mantém os
mesmos municipios com maiores déficit absolutos (MAMMARELLA, 2004). Entre estes
estdo alguns dos municipios com maior contribuigdo na estrutura produtiva da RMPA e
outros que figuram como municipios com caracteristica de dormitério em relagdo a Porto

Alegre (Viamao e Alvorada).

Em melhor situagdo, com menores valores absolutos e relativos de déficit
habitacional (Glorinha, Ararica e Capela de Santana, Dois Irmados, Sdo Jerénimo e Rolante),

estdo 0os municipios que mantém baixas taxas de urbanizagéo e caracteristicas mais rurais,
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com posi¢cdes menos centrais em relacdo a delimitacdo na metrépole, mantendo a mesma

l6gica do que ocorria em 2000, conforme relatado por Mammarella (2004).

Em 2010, 74,86% do déficit habitacional total da RMPA estava concentrado em
apenas sete municipios (Porto Alegre, Canoas, Gravatai, Sdo Leopoldo, Novo Hamburgo e

Viamé&o), conforme ilustrado na Tabela 2.

Tabela 2 — Distribui¢do do Déficit Habitacional na RMPA

Déficit Habitacional Participaciio % no
Municipio 2000 | 2010 | ggficit da RMPA (2010)
Absoluto (Domic) Relativo

Porto Alegre 31.000| 48.466 9,5% 37,96%
Canoas 5.590 11.135 10,7% 8,72%
Gravatai 5.223 7.999 9,7% 6,27%
Sédo Leopoldo 3.844 7.212 10,1% 5,65% 36.90%
Novo Hamburgo 4.304 7.083 8,8% 5,55% ’
Viamao 3.874 7.043 9,3% 5,52%
Alvorada 3.812 6.641 11,0% 5,20%
Demais municipios (23) 18.774| 32.093 25,14%

Fonte: Dados de 2000 In: FJP, 2000; Dados de 2010 In: FJP, 2013. Elaborado por: L. C. MELCHIORS

Se considerado o déficit municipal por faixas de renda, verifica-se que os municipios
com maiores valores absolutos totais e os com maiores valores distribuidos por faixas se
mantém praticamente os mesmos, com pequenas alteracées na ordem de classificacéo (ver
Anexo C — Tabela C.3 e Mapa C.1). A andlise destes dados traz a luz os graves problemas
habitacionais existentes na Regido Metropolitana de Porto Alegre, embora essa esteja em

melhores condicbes se comparada a outras Regides Brasileiras®.

No proximo tépico, serdo apresentados os dados relativos ao Programa Minha Casa,
Minha Vida na Regido Metropolitana de Porto Alegre, buscando-se analisar a distribuicdo

territorial dos empreendimentos e a atuacdo dos agentes envolvidos neste processo.

3.2 O Programa Minha Casa, Minha Vida na RMPA

Os dados do Programa Minha Casa, Minha Vida - PMCMV aqui apresentados
referem-se aos empreendimentos habitacionais contratados na Regido Metropolitana de
Porto Alegre, no ambito do programa, entre 0os anos de 2009 e 2013, em suas trés faixas, e
foram coletados junto a Caixa Econémica Federal - CAIXAZ. Inicialmente, foi verificado
como se d& a distribuicdo quantitativa do PMCMV nos municipios da RMPA e quais

construtoras tiverem empreendimentos contratados. Posteriormente, foi analisada a

= Segundo dados da FJP a RMPA possui 0 segundo menor déficit habitacional relativo em relagdo as demais regides
metropolitanas brasileiras, apenas atras de RM Curitiba (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2013).

> Ver Capitulo 1 item 1.4 Método de Pesquisa.
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distribuicéo territorial dos empreendimentos em relagdo com a mancha urbana naqueles

municipios em que se observou 0 maior volume de contratagdes.

Verificou-se que, nesse periodo, foram contratados na RMPA 215
empreendimentos®, totalizando 50.365 unidades habitacionais nas trés faixas de
atendimento por renda, distribuidos em 24 municipios da Regido. Apenas 70,6% dos
municipios integrantes da RMPA possuem unidades contratadas, ou seja, 10 municipios ndo
tiveram contratagdo em nenhuma modalidade do programa. O Mapa 7 ilustra o total de

contratagBes por municipio.

Mapa 7 — PMCMV: Total de unidades contratadas nos municipios da Regido Metropolitana
de Porto Alegre — 2009 a 2013.
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Fonte: CAIXA, 2014. Elaborado por: L. C. MELCHIORS - 2014.

2 Considerou-se como 01 empreendimento quando houve a constatagéo de empreendimentos agrupados.
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Aproximadamente 85% do total de unidades contratadas esta concentrada em
somente 08 municipios (Porto Alegre, Canoas, Sdo Leopoldo, Cachoeirinha, Gravatai,
Sapucaia do Sul, Alvorada, Novo Hamburgo), todos estes conurbados e integrantes da
formacdo original da RMPA. Porto Alegre polariza a producdo, apresentando o maior
namero de unidades, muito superior aos demais municipios. Além deste municipio, os que
possuem maior nimero de unidades contratadas estéo localizados no Vale dos Sinos,
seguindo em direcdo ao eixo norte da RMPA (Canoas, Sao Leopoldo, Sapucaia do Sul,
Novo Hamburgo), e no eixo leste (Cachoeirinha, Gravatai e Alvorada). Gravatai tem 3.271
unidades contratadas (5° lugar entre os municipios com maior volume de contratacdes).

Para a analise da producao nas diferentes faixas de renda atendida pelo PMCMV, os
empreendimentos foram divididos em dois grupos: 1) Empreendimentos da Faixa 1,
destinados a familias com renda aproximada de 0 a 3 salarios minimos, considerando as
guatro modalidades de recursos propostas pelo PMCMV: FAR, PAC 2, FDS Entidades e
PNHR; 2) Empreendimentos Faixas 2 e 3, destinados as familias com renda aproximada de

3 a 10 salarios minimos, com utilizacdo de recursos do FGTS®.

O Gréfico 1 ilustra as contratagbes do PMCMV nos municipios da RMPA nas

diferentes modalidades de atendimento do Programa.

Grafico 1 — PMCMV: Distribuicdo das unidades contratadas nos municipios da RMPA
segundo as modalidades do Programa
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Faixa 1: mFAR mPAC2 mFDS-ENTIDADES Faixas 2 e 3: mFGTS
Fonte: CAIXA, 2014 (Gidur/RS) Elaborado por: L. C. MELCHIORS.

% N3o foi possivel analisar separadamente a producgé&o das faixas 2 e 3 visto que ndo foram obtidos dados separadamente por
faixa de renda em relag&o ao total contratado impossibilitando esta analise separada.
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Verificou-se que, na Faixa 1°°, foram contratadas 21.813 unidades habitacionais,
distribuidas em 18 municipios. Nas Faixas 2 e 3 foram contratadas 28.552 unidades
habitacionais, distribuidas em 21 municipios da RMPA (ver Apéndice Ill). Apesar do volume
contratado nas Faixas 2 e 3 ser superior, ressalta-se que o maior déficit habitacional esta
concentrado na por¢cédo da populagéo atendida pela Faixa 1. Percebe-se, assim, o interesse
do setor imobiliario na producdo habitacional para as faixas de renda superior, mas
questiona-se quais serdo os resultados na reducéo do déficit na faixa prioritaria (Faixa 1) na
qual sdo concentrados 59,7% do déficit habitacional da RMPA. O Mapa 8, a seguir, ilustra a
proporcdo de empreendimentos contratados por faixa de atendimento do Programa

relacionados ao volume de contratacdo da regido.

Mapa 8 — PMCMV: Proporcéo de unidades contratadas por faixa do Programa relacionadas
a producéo total nos municipios da Regido Metropolitana de Porto Alegre - 2009 a 2013
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S - Campo Bom 16 - Igrejinha 28 - Séo Leopoldo 227 - 346

6 - Canoas 17 - Ivoti 29 - Séo Sebastizo do Cai () 837 - 1643

7 - Capela de Santana 18 - Montenegro 30 - Sapiranga Faixa 1

8- Chgrqueadas 19 - Nova Hartz 31 - Sapucaia do Sul ‘:} (0a3SM) 2170 - 3965

9 - Dois Irmaos 20 - Nova Santa Rita 32 - Taquara 8326

10 - Eldorado do Sul 21 - Novo Hamburgo 33 - Triunfo E Faixas2e 3 14965
11 - Estancia Velha 22 - Parobé 34 - Viamao (3 a 10SM)

Fonte: CAIXA, 2014. Elaborado por: L. C. MELCHIORS - 2014.

% considerando-se as modalidades de atendimento: FAR, PAC 2 e FDS Entidades e PNHR.
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Observou-se que em alguns municipios como Cachoeirinha, Eldorado do Sul e
Guaiba s6 existem contratacbes nas Faixas de renda 2 e 3. O mesmo ocorre em alguns
municipios localizados na por¢do Nordeste da RMPA (Campo Bom, Taquara, Parobé). Ao
contrario, em outrosmunicipios, localizados nos limites norte e oeste da RMPA (Montenegro,
Nova Santa Rita, Nova Hartz, Portdo, Rolante, Santo Antdnio da Patrulha), é superior o
namero de contratacdes para a Faixa 1. Os dados detalhados sobre as unidades
contratadas por municipio e modalidade do PMCMV podem ser visualizados no Apéndice llI.

Quando analisada a producdo do PMCMV da Faixa 1 observa-se que ha uma
reducdo do numero de municipios atendidos pelo Programa. Nessa faixa, apenas 18
municipios da RMPA (53% do total) possuem unidades habitacionais contratadas, conforme
ilustrado no Mapa 9.

Mapa 9 — PMCMV: Unidades contratadas na Faixa 1 nos municipios da Regiédo
Metropolitana de Porto Alegre - 2009 a 2013
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Fonte: CAIXA, 2014. Elaborado por: L. C. MELCHIORS - 2014.
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A maior parcela de unidades contratadas esta localizada nos municipios de Porto
Alegre, correspondendo a aproximadamente 28,6% da producéo total nesta faixa de renda.
Segue-se a esse, em numero de unidades contratadas, o municipio de Canoas e, na
sequencia, Sao Leopoldo, Esteio, Novo Hamburgo, Viamado e Gravatai, agrupando o
equivalente a 49,85% do total produzido. Assim, observa-se que existe uma concentracao
do volume de unidades habitacionais contratadas em poucos municipios da RMPA. Os que
possuem o maior nimero de contratacdes sdo 0s que constituem o ndcleo mais antigo da

RMPA, e todos possuem elevado déficit habitacional nesta faixa de renda.

Entretanto, cabe lembrar que a concentracdo observada acarreta que outros
municipios da RMPA, que também possuem caréncias habitacionais, ndo estejam sendo
atendidos pelo Programa. Entre os municipios que ndo tém unidades contratadas na Faixa
1, a maior parte pertence ao grupo de populacdo inferior a 50mil habitantes. Entretanto,
algumas cidades, com populacdo superior a 50mil, e que possuem elevado déficit
habitacional, também n&o tiveram unidades contratadas nesta faixa de renda, como

Cachoeirinha, Guaiba, Campo Bom, Taquara e Parobé.

O problema da distribuicdo desequilibrada do programa no atendimento dos
municipios integrantes de Regifes Metropolitanas brasileiras jA foi apontado em outras
pesquisas que, igualmente, demonstraram caracteristicas de concentracdo na producao
habitacional - Fortaleza, Rio de Janeiro (CARDOSO, 2013b).

Cabe ressaltar que o PMCMV deixa a cargo dos municipios a responsabilidade na
criacdo de incentivos para viabilizar o interesse do mercado imobilidrio na producédo de
unidades nesta faixa de atendimento. Desta forma, a concentracdo das unidades
habitacionais em poucos municipios parece estar relacionada aos interesses especificos
das construtoras e incorporadoras, no sentido de produzir em determinados municipios, sem
interesse em produzir em outros, bem como as dificuldades na capacidade de gestédo
municipal, que muitas vezes inviabilizam mecanismos de incentivo a producdo por parte do

setor imobiliario.

No ambito da Faixa 1 € solicitada ainda uma participagdo do municipio no
fornecimento da demanda a ser atendida, mediante o cadastro das familias a serem
beneficiadas, bem como a fim de fornecer incentivos (terrenos, contrapartidas financeiras,
incentivos fiscais, etc). Mesmo assim, esta participacdo do poder publico € muito limitada em
relacdo as propostas anteriores propostas pelo FNHIS, nas quais cabia ao poder publico o
papel de elaboracdo das propostas habitacionais. Além disso, no PMCMV todos os
incentivos que possam ser criados pelo poder publico visando incentivar a iniciativa privada
a produzir, precisam suscitar o interesse final do setor imobiliario em construir no contexto

criado por esse municipio e ndo em outros, visto a abundancia de recursos disponiveis pelo
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programa e possibilidades de atuagdo das empresas. Levanta-se assim, para analises
futuras, o interesse de verificar se existe correlacdo entre as contratacOes efetuadas na
Faixa 1 e a existéncia de incentivos por parte do poder publico, em determinados

municipios.

Na Faixa 1 o numero de contratacdes se difere de acordo o municipio e com as
diferentes modalidades. Na modalidade com recursos do FAR € superior o volume de
unidades contratadas na maior parte dos municipios, em valores absolutos, mas em alguns
municipios verifica-se que existe significativa producédo pela modalidade FDS Entidades,
efetuada a partir de cooperativas habitacionais (Viaméao, Sdo Leopoldo, Porto Alegre e Nova
Hartz). Essa diferenciacdo ilustra articulacdes diversas entre 0s agentes produtores da
habitacdo existentes em cada municipio. Assim, ainda que em alguns nao se tenha
observado o interesse do setor imobiliario na produgdo habitacional (via recursos do FAR),
ou este tenha sido baixo (Viamao), a acdo cooperativada garantiu a contratacdo de
empreendimentos nestes locais, mesmo em casos de municipios menores (Nova Hartz e
Nova Santa Rita). Quando considerada a modalidade do PNHR, destinado a municipios que
possuem areas rurais, verificou-se que esse teve volume de contratacédo bastante reduzido

na RMPA, mesmo nos municipios que possuem estas areas.

Quando observados os dados relativos as Faixas 2 e 3 do PMCMV, percebe-se que
se reduz a concentracdo no atendimento, havendo um aumento do nimero de municipios
contemplados, com 21 possuindo unidades habitacionais contratadas. Entretanto, se
considerado o volume contratado por municipio verifica-se novamente uma concentracao
significativa em relacdo a quantidade de unidades habitacionais em poucos municipios.
Apenas 06 concentram 82,12% da producdo habitacional nestas Faixas de atendimento

(Porto Alegre, Canoas, Cachoeirinha, Gravatai, Sapucaia do Sul e Alvorada).

Porto Alegre, novamente, polariza em numero de unidades contratadas, com
praticamente o dobro de contratagbes em relagdo aos outros municipios que mais
produziram. Seguindo-se a esse, 0 maior volume de contratagfes observado ocorreu nos
municipios de Canoas e Cachoeirinha, limitrofes a Porto Alegre ao norte, indicando a
influéncia da Capital na atuacdo do setor imobiliario. Com producdo também elevadas,
estdo, ao leste, Gravatai e Alvorada (divisa com Porto Alegre) e, seguindo o eixo norte,

Sapucaia do Sul, S&o Leopoldo e Novo Hamburgo®’ (ver Mapa 10).

De maneira geral, a inexisténcia de unidades contratadas coincide com o

afastamento de Porto Alegre e do nucleo central da RMPA. Os municipios que nao

z Pesquisa realizada por BARCELLOS (2004) j& apontava um mercado imobilidrio dindAmico nos municipios de Porto Alegre,
Novo Hamburgo, S&o Leopoldo e Gravatai. Porto Alegre apresentava atuagdo com intensidade do mercado muito superior aos
demais municipios, mas com dindmica se voltando especialmente as camadas de maior renda. O municipio de Canoas néo
teve os dados analisados na época da pesquisa visto a ndo disponibilizagdo dos mesmos por parte da Prefeitura. Gravatai
também despontava entre 0s municipios com maior atuagcdo do mercado, mas inferior aos demais na época.
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apresentam unidades contratadas sdo aqueles que possuem populacdo inferior a 50mil
habitantes®®, os que possuem as menores taxas de urbanizacéo e os que estéo localizados
nos extremos da RMPA, tendo menor integracdo com aqueles que polarizam a producao

econdmica metropolitana.

Mapa 10 — PMCMV: Unidades contratadas nas Faixas 2 e 3 nos municipios da Regido
Metropolitana de Porto Alegre - 2009 a 2013.
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Fonte: CAIXA, 2014. Elaborado por: L. C. MELCHIORS - 2014.

Cabe lembrar que, nas contrata¢cdes no a&mbito do FGTS, a definicdo pela producéo
habitacional representa uma escolha do setor imobiliario, com a participacdo do poder
publico municipal apenas no sentido de regrar o parcelamento do solo urbano e fiscalizar o
uso do solo e edilicio, mediante a aprovacdo do empreendimento e o fornecimento de

alvaras e cartas de habite-se.

% Ccom excegdo ao municipio de Sapiranga que possuia 74.985,00 habitantes e néo teve nenhuma unidade contratada.
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Déficit Habitacional:

Quanto verificada a relagdo entre o déficit habitacional dos municipios e as unidades
habitacionais contratadas no PMCMV, observa-se que o atendimento do Programa n&o
corresponde diretamente as necessidades de habitacdo, em especial nas Faixas 2 e 3.

No grupo de municipios que possuem 0s maiores valores absolutos do déficit
habitacional, e as maiores concentracées populacionais, estdo também os municipios que
ttm o maior numero de contratagbes do PMCMV. Entretanto, nesse grupo existem
municipios com baixo volume de contratacdo do PMCMV na Faixa 1 (Alvorada,
Cachoeirinha, Gravatai, Viamao), bem como casos em que ha um nimero de contratacdes
do PMCMV, nas Faixas 2 e 3, superiores ao déficit habitacional (Cachoeirinha, Canoas e

Sapucaia do Sul) (ver Gréfico 2).

Gréfico 2 — Relagdo entre 0os municipios da RMPA com maiores valores absolutos de déficit
habitacional e o volume de contrata¢gdes do PMCMV
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Fonte: CAIXA, 2014 (Gidur/RS); Fundag¢édo Jodo Pinheiro, 2013. Elaborado por: L. C. MELCHIORS.

Porto Alegre, na Faixa 1, apresenta déficit habitacional correspondente a 37,96% do
total da RMPA. Entretanto, observando o gréafico, vé-se que 0 municipio ndo tem, nesta
faixa, nUmeros de contratacdo muito superiores ao municipio de Canoas, segundo com
maior producdo no Programa (8,72% do total do déficit da RMPA). Em relagdo ao municipio
de Gravatai, nota-se que esse apresenta baixo volume de contratagdo na Faixa 1 em

relacéo ao seu elevado déficit habitacional.

Os municipios com populacdo inferior a 50mil habitantes®® s&do também os que

possuem os menores déficits habitacionais e correspondem ao grupo em que predominam

* Ccom excegao do municipio de Parobé que possui 51.502,00 habitantes.
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0S menores numeros, ou inexisténcia, de contratacées do PMCMV. Dois casos se destacam
como excecdes, apresentando numero de contratagfes superiores ao déficit habitacional:
Eldorado do Sul e Portao (ver Gréfico 3).

Gréfico 3 — Relacao entre os municipios da RMPA com menores valores absolutos de déficit
habitacional e o volume de contrata¢gdes do PMCMV
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Fonte: CAIXA, 2014 (Gidur/RS); Fundagédo Jodo Pinheiro, 2013. Elaborado por: L. C. MELCHIORS.

Em relacéo a distribuicao territorial:

Em relacéo a distribuicéo territorial dos empreendimentos do PMCMYV verifica-se que
existe uma associacdo com 0 processo de estruturacdo urbana da RMPA, visto que os
municipios que se destacam em termos absolutos e relativos quanto as contratacdes sao 0s
com as maiores vinculacGes com atividades industriais e econdmicas (eixo norte e leste de

Porto Alegre), ou os centrais, conurbados a esses.

O geo-referenciamento dos empreendimentos do PMCMV*® possibilitou algumas
afirmacdes sobre 0 que ocorre no espago intraurbano destes municipios. O Mapa 11 ilustra
0s empreendimentos contratados do PMCMYV e georeferenciados, a partir do qual é possivel
observar alguns padrbes quanto a sua distribuicAo. Pode-se observar que o0s
empreendimentos da Faixa 1 tendem a se localizar nas areas limitrofes da ocupacéo,
ampliando a mancha urbana dos municipios. Na maior parte dos casos, 0S
empreendimentos tendem a ser de médio a grande porte e a estarem distribuidos em
poucos bairros, em algumas situagfes agrupando mais de um empreendimento em areas

contiguas.

%% Foi considerado o recorte dos municipios conurbados da RMPA que correspondeu aqueles nos quais se verificou o maior
nimero de unidades contratadas (Porto Alegre, Canoas, Cachoeirinha, S&o Leopoldo, Novo Hamburgo, Sapucaia do Sul,
Gravatai, Alvorada, Esteio e Viam&o) - ver Capitulo 1, item 1.4 — Método de Pesquisa.
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Os empreendimentos das Faixas 2 e 3 tendem a ser mais dispersos nos territorios
municipais, ocupando vazios urbanos existentes. Em Porto Alegre, entretanto, verifica-se
gue mesmo que os empreendimentos dessas Faixas (2 e 3) estejam mais bem distribuidos
no territério em relacdo aos da Faixa 1, encontram-se todos localizados em areas menos
centrais, ndo havendo, por exemplo, nenhum empreendimento contratado nas areas

compreendidas entre a Av. 32 Perimetral e o Centro Historico.

Mapa 11 — PMCMV: Empreendimentos contratados na RMPA entre os anos de 2009 a 2013
relacionados & mancha urbana.
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Fonte: Dados PMCMV: CAIXA, 2014; Dados Mancha Urbana: Observatério das Metrépoles (2000) atualizada por
imagem do Google Earth de 01/06/2009. Elaborado por L. C. MELCHIORS - 2014

Nas Faixas 2 e 3, quando implantados empreendimentos de grande porte
(Cachoeirinha, Alvorada, S&o Leopoldo), estes tendem a se localizar em areas de expansao
urbana, além dos limites da ocupacao existente. No Apéndice Il sdo também relacionadas
as principais caracteristicas de localizacdo e da atuacdo dos agentes, identificadas nos

diferentes municipios analisados.

A localizacdo dos empreendimentos do PMCMYV (definicdo da terra a ser ocupada e

da negociacao para sua aquisicdo) pode ser determinada por diferentes agentes envolvidos
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no processo: o Estado, quando esse adquire terrenos a serem doados ao FAR ou na
atuacdo do PAC, e as Entidades, na modalidade FDS Entidades, por exemplo. Mas em
geral é definida pelo mercado, visto que se constatou que a maioria dos recursos foram
alocados na modalidade empresarial, tanto pelo FAR quanto pelo FGTS. Nesse sentido,
Cardoso (2013b, p. 191) aponta:

Esses agentes buscam reduzir o custo da producdo, inclusive o preco pago pelo
insumo terra. As entidades e ao Estado interessa reduzir o custo da moradia
maximizando sua qualidade e, no caso do Estado, também os ganhos politicos. As
empresas interessa a apropriacdo de rendas fundiarias e de lucros gerados no
processo produtivo.

Os ganhos politicos do Estado sao facilmente observados a partir do marketing, tanto
na escala municipal quanto federal, que € promovido pelo poder publico com a construgcéo
das moradias, para as familias de menor renda, nos empreendimentos do PMCMV*!. J4 na
atuacdo das empresas, a busca pelo aumento dos lucros ajuda a justificar a escolha pelo
padrao periférico de localizacdo dos empreendimentos. Uma vez que no modelo de
financiamento estabelecido pelo Programa o valor pago para cada unidade habitacional é
pré fixado e padronizado por regido do pais, a questdao da terra se torna uma importante
possibilidade de amplia¢do do lucro, conforme identificou Cardoso (2011). Primeiro, a partir
da aquisicdo de terrenos de menor preco, visto que sdo mais afastados e, em sua maioria,
menos acessiveis e dotados de poucos atributos que elevem seu valor. E segundo, como se
verificou no caso de Gravatai (ver capitulo 4), com a procura por glebas de maiores
dimensdes, necessarias a implantacdo dos empreendimentos de grande porte, e
possibilitando maximizar os lucros a partir do aumento da escala do empreendimento, com a
diminuicdo dos custos de producdo por unidade, e também a possibilidade de aumento de
lucro com a producéo estandardizada da construcdo. Estratégia semelhante de atuacéo das

empresas foi observada na Regido Metropolitana de Belém (MERCES, 2013).

Em Alvorada e Viamao, municipios que historicamente possuiram caracteristicas de
dormitérios em relacdo a Porto Alegre, percebe-se forte influéncia da metropole nos padrbes
de distribuicdo territorial dos empreendimentos, em sua maior parte prOXimos aos eixos
viarios de conexdo com a capital (nos prolongamentos das Av. Protasio Alves, Baltazar de
Oliveira Garcia e Bento Gongalves). Nestes casos, parece ainda mais relevante pensar o
planejamento metropolitano do territorio, pois fica mais evidente a relagdo existente entre os
diferentes municipios da RMPA e a forte polarizacdo da capital influenciando o crescimento

urbano dos municipios limitrofes.

% Tal fato observa-se tanto ao nivel local, através das noticias veiculadas nos sites das Prefeituras divulgando a implantag&o
dos empreendimentos, quanto em nivel federal através das diferentes publicagdes na midia (jornais, Tv e internet).
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A importancia de se pensar o planejamento na escala metropolitana ja foi sugerida
por Royer (2013, p. 180) a fim de possibilitar melhorias nos padrdes de distribuico territorial
do PMCMV e maximizar o atendimento das necessidades habitacionais e dos recursos
despendidos:

Um planejamento metropolitano de uso e ocupacéo do solo, com equipes técnicas
gue fizessem a interlocucao entre os municipios e pudessem fortalecer as equipes
municipais para a construcdo de um pacto intermunicipal, poderia ser um caminho
promissor para auxiliar os executivos locais a evitar a disperséo e a pulverizagcao no
territério dos milhares de reais destinados a construgdo de unidades habitacionais. A
pactuacdo local e regional pode auxiliar também na negociacdo junto a
empreendedores privados, buscando garantir economia de escala e o atendimento
as reais necessidades habitacionais dos municipios e da regido.

No caso da RMPA, considera-se que um planejamento metropolitano seria relevante,
em especial em se tratando dos municipios conurbados, visto que se observou que existe
inter-relacdo entre os municipios na aglomeracédo e se observaram padrdes similares nas

formas de distribuicdo do PMCMYV entre eles.

Gravatai, por sua vez, apresenta um padrdo de distribuicdo territorial com
caracteristicas contrastantes. Na Faixa 1 existem dois empreendimentos contratados: 01 de
pequeno porte, inserido na malha urbana, e 01 de grande porte, em area de expansao. As
diferencas entre os dois casos se deve especialmente aos agentes proponentes, visto que 0
primeiro teve suas principais especificacoes e a delimitacdo do terreno estabelecidos pelo
poder publico, enquanto o segundo foi proposto pela iniciativa privada. Ja nas Faixas 2 e 3
predominam empreendimentos de pequeno e médio porte distribuidos pela area urbana,

preenchendo vazios de uma ocupacao urbana ja fragmentada.

Percebe-se também que, de maneira geral, no caso da RMPA, existe uma relacdo
entre o0 porte dos empreendimentos e a atuacdo dos diferentes agentes produtores da
habitacdo. Na Faixa 1, os empreendimentos de menor porte sdo os engquadrados nas
modalidades FDS Entidades e PNHR. J4 no FAR, predominam os empreendimentos entre
100 e 500 unidades habitacionais (ver Quadro 11).

Na Faixa 1 existem muito poucos empreendimentos com menos de 100 unidades
(5,58% do total), mas, a medida que aumenta a renda atendida, aumenta o nimero de
empreendimentos de menor porte. Assim, na Faixa 3 h4 um aumenta consideravelmente o
namero de empreendimentos de pequeno porte. Nas Faixas 2 e 3 had um significativo
aumento do numero de empreendimentos compreendido entre 100 e 300 unidades
habitacionais. Os de maior porte, acima de 300 UHs, representam 28,84% do total mas, na

Faixa 1, equivalem a 47,1% dos empreendimentos contratados (Quadro 11).
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Quadro 11 — PMCMV: Porte dos empreendimentos contratados na RMPA segundo as faixas
de renda atendidas pelo Programa - 2009 a 2013

- até 50a | 100a | 300 a | acima
FEREICE NEREY 50 | 100 | 300 | 500 |de 500 Iettel
Modalidade UHs | UHs UHs UHs UHs Empreendimentos

FAR 0 1 19 11 8 39

Faixa 1 |FDS Entidades | S 2 4 9 0 20

PAC 0 1 2 2 3 8

PNHR 3 0 0 0 0 3

Total Faixa 1 8 4 25 22 11 70

Faixa 2 8 9 21 9 1 48

Faixa 3 24 13 28 10 6 81

Mistos (Faixas 2 e 3) 0 0 1 1 0 2

N&o identificados (*1) 9 0 3 0 2 14
Total Faixas 2 e 3 41 22 53 20 9 145
Total (nas 3 Faixas) 49 26 78 42 20 215

Obs. Empreendimentos contiguos executados em mais de uma fase foram considerados, para efeito do
guadro, como um Unico empreendimento. Os empreendimentos mistos representam aqueles construidos em
diferentes fases nas quais cada uma foi destinada a diferentes faixas do PMCMV. (*1) Nao foram obtidas
informacg8es sobre alguns dos empreendimentos (das Faixas 2 ou 3), optou-se assim por inclui-los em uma
coluna diferenciada. Fonte: CAIXA (Gidur/RS), 2014. Elaborado por: L. C. MELCHIORS.

Independente da faixa de renda atendida verificou-se uma relacdo entre a
implantacdo de empreendimentos de grande porte e a atuacdo das empresas que se
destacam por concentrar o maior volume das contratacfes. Nas Faixas 2 e 3 tal fato é mais
evidente, considerando-se que 88,89% dos empreendimentos acima de 500 unidades foram
construidos por alguma das 5 empresas responsaveis pelos maiores volumes de

contratacBes (ver Quadro 13, Quadro 14, a seguir, e Mapa Ill.1 no Apéndice ).

Em sintese, verificou-se: a) uma producdo concentrada em poucos municipios; b)
predominancia de empreendimentos da Faixa 1 localizados nos extremos da ocupacao
urbana e por vezes agrupados em areas contiguas; ¢) tendéncia a concentracdo econdmica
e fundiaria, com poucas empresas controlando o maior volume das unidades contratadas.
SituagBes semelhantes foram verificadas em outras regides brasileiras, como Rio de Janeiro
(CARDOSO, 2013b) e Fortaleza (PEQUENO, 2013).

Construtoras e incorporadoras atuantes:

Percebe-se a atuagdo de poucas empresas controlando um maior volume de
unidades contratadas no PMCMV, concentrando sua produgdo em alguns poucos
municipios em detrimento de outros. Na Faixa 1, embora atuem na RMPA 43 empresas,
apenas 6 sao responsaveis por 40,49% do volume total de unidades contratadas nesta
Faixa (ver Quadro 12). Nas Faixas 2 e 3, tal concentracdo é mais acentuada e, ainda que
existam 65 construtoras atuantes, apenas 5 concentram 54,12% do total de unidades
contratadas na RMPA (ver Quadro 12).
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Quadro 12 — PMCMV: Caracteristicas da atuacdo das construtoras com maior volume de contratacdo segundo as faixas de renda atendidas

Construtora  |[N°Unid| % | Atuagdo PMCMV (municipios) | Produto Observacoes
BALIZA S0 Leonoldo. Novo Hamburao casas e Empresa de S&o Leopoldo (sede) com mais de 25 anos, atuacdo na RMPA (*1).
Empreendimentos 1.837 | 8,42% Portio ga uéaia do Sul. Sa gilra{n a apart Atuacdo mercado residencial com foco na produgéo vinculada ao PMCMV (nas trés
Imobiliarios »=ap » Sapirang part. faixas de renda).
KAEFE = Empresa de Sdo Leopoldo (sede), criada em 1980 (*2), atuacdo na RMPA em
Eng. e Empreend. 1.835 | 8,41% gzzg_:sp%?;bNg\éo;E;rir;b;éggm c:sgie diferentes ramos da constru¢cdo civil (comercial, industrial, etc), producdo
Imobiliarios Ltda ' » 2ap part. habitacional voltada ao PMCMV (nas trés faixas de renda).
KAUFMANN . =
— ~ 0
5| CONSTRUCOES 1.552 | 7,12% | Porto Alegre, Alvorada, Esteio apart. Empresa de Porto Alegre (sede), atuacdo na RMPA.
-% R. SCHAEFFER 1336 | 6.12% Porto Alegre, Santo Anténio da casas e |Empresa galcha, criada em 2009, como uma subsidiaria da Construtora Conterra, e
LL | Construcdes ' ' Patrulha, Sapucaia do Sul apart. |tendo como foco de atuacdo o PMCMV (*3). Atuacdo na RMPA.
DALMAS 1.260 | 5,78% | Porto Alegre e Gravatai (*4) (*4)
Empresa mineira, criada para atua¢gdo no mercado econdmico, vinculada ao Grupo
EMCASA Ltda 1.013 | 4,64% | Gravatai Casas | CANOPUS (1971) construtora e incorporadora mineira com atuagédo em MG, SP, RJ,
empreendimentos para diferentes segmentos sociais (*5).
Total 6 empresas 8.833 |[40,49%
Total da faixa (43) 21.813 | 100%
20.01 Cachoreirinha (69% da producéo casas e
BOLOGNESI 5.713 0/ FGTS municipal), Canoas, Porto apart Empresa gaucha, criada em 1973, atuacdo na RMPA e litoral Norte do RS (*6).
0 Alegre, Sapucaia do Sul, Viaméo part.
TENDA 3.504 12,27 | Porto Alegre, Cachoeirinha, Canoas, apart Criada em 2008, a Tenda foi adquirida pela Gafisa S/A. Atuacdo nacional - "Presente
' % N. Hamburgo, S. Leopoldo, Sapucaia part. em mais de 100 cidades de 12 estados do pais" (*7).
Criada em 1980 em S&o Paulo, com atuacdo nacional (15 Estados). Em 2006 entra
o | ROSSI Ideal 2.078 | 7,28% | Porto Alegre, Canoas, Esteio apart. no mercado Bovespa. A partir de 2009 langa o Rossi Ideal focado no PMCMV e
() expande 0s negocios para outros ramos (*8).
N Empresa gaucha criada em 1985, atuac@o em diversos ramos na construgao civil
‘Q (comercial, residencial). CapaMax criada em parceria com a Rodobens Negdcios
‘| CAPA 2.585 | 9,05% | Alvorada e Gravatai casas |Imobiliarios atuando na producdo de condominios (Terra Nova, Moradas).
L Atualmente faz parte do Nex Group incoporadora criada em 2011 (juntamente com
DHZ CONSTRUCOES, EGL ENGENHARIA E LOMANDO, AITA ENGENHARIA) (*9)
Criada em 1952, atuacdo nacional no ramo desde o BNH, passando a atuar em
GOLDFARB 1.571 | 5,50% ﬁg:;obﬁrlegre, Canoas, Novo cgsgfte outras faixas a partir da década de 80. Pertence ao grupo PDG, atuacdo nacional
9 part. com foco principal no mercado residencial, se expandido (*10).
Total 5 empresas 15.451 |54,12%
Total da faixa (65) | 28.552 | 100%

Observagoes: (*1) Fonte: http://www.balizaconstrutora.com.br/baliza/; (*2) Fonte: http://www.kaefe.com.br; (*3) A Conterra Construgfes e Terraplanagens (1976) surgiu vinculada ao ramo de
transporte e hoje atua em diferentes ramos (loteamentos, obras de infraestrutura, pavimentagdo, saneamento, construgdo civil). Fonte: http://www.http://rschaeffer.com.br/ e

http://www.conterra.com.br/;

http://lwww.bolognesi.com.br/site/;
http://www.portalvgv.com.br/e http://www.pdg.com.br/sobrepdg. Fonte: CAIXA, 2014 (Gidur/RS). Elaborado por: L. C. MELCHIORS.

7

(*4) N&o foram
Fonte:

localizados dados sobre a empresa; (*5)
Fonte:

http://www.tenda.com/;

(*8)

http://www.rossiresidencial.com.br/;

Fonte: http://www.construtoraemcasa.com.br/ e http://www.canopus.com.br/; (*6) Fonte:

(*9) Fonte: http://www.nexgroup.com.br/; (*10) Fonte:
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Quadro 13 — Construtoras com maior volume de contratacdo na Faixa 1 do PMCMV: total unidades e porte dos empreendimentos contratados

Uhs / faixa de renda
Faixa 1 Faixas 2 e 3
Empresa Total Empreen | até |50a| 100 a 300a | acima Total Empreend até 50 50a | 100 a 320 aﬂr:a
0) 1 . .
de % dlmfntos 50 | 100 | 300 500 | de500 | "l | Faixa | Faixa | yns | 100 300 | =56 | 500
UHs (*1) UHs | UHs | UHs UHs UHs 2 3 UHs UHs
UHs | UHs
BALIZA 1.8378,42% 5 - - 3 2 - 400 4 0 1 2 1 - -
KAEFE 1.835]8,41% 7 - - 4 3 - 144 2 1 1 - 2 - -
KAUFMANN
CONSTRUCOES | 1.552|7,12%| * “| - 1 2 1 3001 O 0 J J J J J
R. SCHAEFFER 1.336 | 6,12% 3 - - 2 - 1 o o 0 - - - - -
DALMAS 1.260 | 5,78% 2 - - - 1 1 260 3 0 2 - 1 - -
EMCASA 1.0131 4,64% 1 - - - - 1 of o 0 - - - - -
Total 6 22 0 0 10 8 4 9 1 4 2 4 0 0
8.833 |40,49% 5 1.104
construtoras 31,43% |0,0% | 0,0%)| 40,00% | 36,36% | 36,36% 6,9% 9,76% | 9,09% | 7,55% | 0,0% | 0,0%
Total geral 21.813 100% 70 8 4 25 22 11 28.552 145 41 22 53 20 9

Obs. Empreendimentos agrupados produzidos pela mesma empresa foram considerados como um Gnico empreendimento. Fonte: CAIXA, 2014 (Gidur/RS).
Elaborado por: L. C. MELCHIORS.

Quadro 14— Construtoras com maior volume de contratacdo nas Faixas 2 e 3 do PMCMV: unidades e porte dos empreendimentos contratados.

Faixas 2 e 3
Total . , 50a | 100a | 300a | acima |Empreend O
Empresa de | % Empree(’jf)'memos a0 100 | 300 | 500 |des00| a3
UHs UHs UHs UHs UHs
BOLOGNESI 5713|20,01% 10 - - 5 2 3 -
TENDA 3504 | 12,27% 7 - - 2 4 1 -
CAPA 2585 | 9,05% 4 - - - 2 2 -
ROSSI 2078 | 7,28% 6 - - 2 3 1 -
GOLDFARB 1571 | 5,50% 4 - - 2 1 1 -
31 0 0 11 12 8 0
0,
Total 5 construtoras 15.451 | 54,12% 21.38% 0.0% | 0.0% |20.75% | 60.0% | 88.89% 0.0%
Total geral 28.552| 100% 145 41 22 53 20 9 0

(*1) Obs. Empreendimentos agrupados produzidos pela mesma empresa foram considerados como um Unico empreendimento. Fonte: CAIXA, 2014 (Gidur/RS).
Elaborado por: L. C. MELCHIORS.
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Nas Faixas 2 e 3, das cinco empresas que dominam a producgéo, trés sdo nacionais
(Rossi Ideal, Tenda e Goldfarb) e duas locais (Capa e Bolognesi). Estas Ultimas atuam em
diversos municipios da RMPA, produzindo empreendimentos em sua maioria acima de 300
unidades habitacionais (ver Quadro 14). Entre as cinco empresas que dominam a producéo,
verificou-se que ao menos trés passaram, a partir de 2008, por alteragbes em sua estrutura,
com fusdo de grupos ou criacdo de sub-empresas (Tenda, Capa e Rossi Ideal - estabelecida
a partir da implantacdo do PMCMV), demonstrando a coligacdo dos agentes que atuam na
producdo habitacional, a fim de garantir melhores condi¢cbes de desempenho no mercado e
no PMCMV.

Em sua atuacao, observou-se ainda a tendéncia a implantacdo de empreendimentos
em areas de expansao contiguas a mancha urbana, possibilitando assim a construcéo de
empreendimentos de grande porte (86% dos empreendimentos acima de 400 unidades
foram construidos por alguma das 5 empresas responsaveis pelos maiores volumes de
contratacBes). Na atuacdo da Capa-Rodobens em Alvorada, por exemplo, verificou-se a
implantacdo de empreendimentos agrupados em areas no limite da ocupacdo urbana
existente e junto as vias de acesso a capital. Foram construidos pela empresa dois
empreendimentos, divididos em médulos, totalizando mais de 1.700 unidades habitacionais.
Percebe-se, assim, a mesma estratégia utilizada em outros locais pelos agentes do PMCMV
(CARDOSO, 2013c, p. 4), com a construcdo de empreendimentos que ultrapassam o limite
de 500 unidades estabelecido pelo Programa, visto que sdo subdivididos em projetos

contiguos. Nesse sentido o autor complementa que:

Se considerarmos esses conjuntos contiguos agrupados, a média nacional nas
regides metropolitanas passa a ser maior que o dobro do limite maximo permitido
pelo Programa, algo que estaria levando novamente a producdo de grandes e
homogéneos nucleos habitacionais, muitas vezes segregados espacialmente das
areas consolidadas da cidade.

Situagdo semelhante, mas em menor escala, foi verificada também na atuacéo da
Goldfarb no municipio de Canoas, com a construcdo de aproximadamente 700 unidades

distribuidas em dois empreendimentos.

No municipio de Cachoeirinha, 4° com maior volume de contrata¢éo, observou-se a
atuacao predominante da Bolognesi, responsavel pela producéo equivalente a 20,01% das
Faixas 2 e 3, e quase 70% do volume contratado no municipio. A empresa atuou produzindo
empreendimentos concentrados em determinada porgéo do territdrio, mas neste caso em
areas fragmentadas em relagcdo a ocupacdo urbana existente, gerando novos vazios

urbanos a serem ocupados no futuro. Em ambos os casos percebe-se a busca pelo
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aumento dos lucros com o aumento da escala dos empreendimentos e com a possibilidade

de reducéo dos precos dos terrenos em areas periféricas.

Observa-se ainda que ha uma especificacdo na atuacéo dessas empresas, visto que
nenhuma das 5 maiores produtoras das Faixas 2 e 3 atuam na faixa 1. Quando analisada a
producdo da Faixa 1 entretanto, verifica-se que as maiores produtoras atuam
prioritariamente nessa Faixa, mas algumas também operam nas demais Faixas (2 e 3), com

desempenho reduzido.

Na Faixa 1, constatou-se, embora de forma menos acentuada, que também existe
concentracdo da producdo por um numero reduzido de empresas. Embora atuem 43
empresas, apenas 6 (Baliza, Kaefe, Kaufmann Constru¢cdes, R Schaeffer, Dalméas e
EMCASA) sao responsaveis por 40,49% do volume contratado (ver Quadro 12). Verifica-se
gue a maioria das construtoras que operam nesta Faixa sdo empresas com atuacdo na
RMPA ou no RS, ao contrario do que ocorre nas demais Faixas (2 e 3), nas quais se
verificou forte atuacéo de construtoras nacionais. As empresas gauchas Baliza e Kaefe, por
exemplo, tem sede em Sdo Leopoldo e se caracterizam por atuacdo nas trés Faixas de
renda, com énfase na Faixa 1, ambas constroem em diversos municipios da RMPA e
produzindo predominantemente empreendimentos entre 100 e 500 unidades habitacionais.
A Baliza prioriza o atendimento dos municipios do Vale dos Sinos, enquanto a Kaefe

concentra a producéo de Sao Leopoldo até Canoas.

J4 as empresas Kaufmann Constru¢des, R Schaeffer e EMCASA, demonstram
novamente a especializacdo na forma de atuacgéo, construindo apenas para a Faixa 1, e
tendo cada uma ao menos um empreendimento com mais de 500 unidades, se considerado
0 agrupamento de empreendimentos. A R. Schaeffer em Canoas, por exemplo, produziu
1.056 unidades habitacionais, em 3 empreendimentos, todos proximos, localizados no bairro
Mato Grande. JA& a EMCASA, empresa mineira, produziu apenas um empreendimento,
localizado no municipio de Gravatai, com 1.013 unidades habitacionais contratadas (sua

atuacao sera analisada melhor no capitulo 4).

Em Gravatai, percebe-se uma especificidade na atuacdo das construtoras e
incorporadoras nas Faixas 2 e 3. No municipio, 18 empresas tiveram empreendimentos
contratados, sendo o municipio com maior nimero de construtoras atuantes apés Porto
Alegre (23), e tendo, assim, média reduzida de unidades por empresa (108 UHs), se
diferindo do que ocorre no restante dos municipios da RMPA. Entre as empresas
construtoras se destaca, no municipio, a construtora CAPA em relacdo ao volume de
unidades contratadas, com um empreendimento com 440 unidades (ver Quadro 14). O caso

de Gravatai serd abordado com maior profundidade no préximo Capitulo.
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O Quadro 15, a seguir, apresenta uma sintese das principais caracteristicas
identificadas nos padrdes de distribuicéo territorial dos empreendimentos do PMCMV nos
municipios da RMPA e na atuacdo das construtoras e incorporadoras que tiveram

empreendimentos contratados.

Quadro 15 — Sintese dos efeitos do PMCMV na RMPA em relacéo a distribui¢éo territorial
dos empreendimentos e a atuacao das empresas construtoras

Em relacéo a distribui¢&o territorial dos empreendimentos

= Verificou-se uma concentracao espacial (poucos municipios atendidos pelo Programa
e a existéncia de agrupamento dos empreendimentos em determinadas areas
urbanas) e econémica e fundiaria (poucas construtoras e incorporadoras controlando
0 maior volume das contratagdes),

* Na Faixa 1 do PMCMV verificou-se uma tendéncia a localizacdo dos
empreendimentos em areas de expansdo urbana contiguas a mancha urbana
existente,

» Nas Faixa 2 e 3 verificou-se uma tendéncia a localizacdo dos empreendimentos: a)
ocupando vazios urbanos, no caso de empreendimentos de menor porte; b)
localizando-se em area de expansdao urbana, quando se tratando de
empreendimentos de maior porte.

Em relagdo as construtoras e incorporadoras

= Na Faixa 1 percebe-se uma relativa concentracdo do volume de unidades contratadas
no PMCMV por 06 construtoras e incorporadoras (40,49%), embora atuem 43
empresas nesta Faixa do Programa,

= Nas Faixas 2 e 3 esta concentracdo do volume de unidades contratadas no PMCMV é
mais acentuada e, embora existam 65 construtoras atuando nestas faixas, verificou-
se que apenas 05 empresas concentram 54,12% do total de unidades contratadas na
RMPA. Na atuacdo dessas 5 empresas observou-se a tendéncia a implantacédo de
empreendimentos em &reas de expansdo contiguas a mancha urbana, com a
construcao de empreendimentos de grande porte (quase 89% dos empreendimentos
acima de 500 unidades foram construidos por alguma das 5 empresas).

Elaborado por: L. C. MELCHIORS, 2014.

3.3 Questionamentos suscitados pela analise do PMCMV no espago metropolitano

A andlise da distribuicdo territorial do PMCMV na Regido Metropolitana de Porto
Alegre suscita alguns questionamentos. Uma vez que o PMCMV se tornou o principal
mecanismo federal destinado a proviséo habitacional, e tendo sido constatada sua producéo
concentrada em poucos municipios, cabe refletir sobre ac¢bes que podem ser feitas no
sentido de possibilitar uma melhor distribuicdo do programa entre 0s municipios. E, por outro
lado, quais serdo os efeitos acarretados aos municipios nos quais se verificou uma

producéo habitacional superior ao déficit habitacional?

Considerando-se que a estrutura do Programa d& ao empreendedor privado

(construtoras e incorporadoras) um papel de destaque na definicAo da localizacdo dos
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empreendimentos e que esse, conforme se observou, tende a atuar de forma a expandir a
ocupacao urbana e a localizar os empreendimentos nos limites da mesma, quais serdo 0s

efeitos desta urbanizacdo nas areas periféricas metropolitanas?

Como esta se dando a relacao entre a tendéncia observada de expansédo urbana e
os instrumentos de planejamento municipal e regramento contrarios a essa? Estdo sendo
respeitados os limites estabelecidos na politica urbana local (planos diretores, planos

habitacionais) em relacéo a localizagédo destes empreendimentos?

A questéo da definicdo da localizacdo dos empreendimentos pela iniciativa privada e
as tendéncias a periferizacdo, que foram observadas na RMPA, trazem a discussdo a
importancia da adocao de medidas de incentivos a adocao de melhores localiza¢des, como

0 "subsidio localiza¢@o" sugerido por Bonduki (2009, p.13):

Varias estratégias do PlanHab, se incorporadas ao Minha Casa, Minha Vida,
poderiam ser positivas, como o0 “subsidio localizagao”, valor adicional a ser
concedido aos empreendimentos de &reas mais centrais e consolidadas. E
importante ressaltar que sdo limitadas as possibilidade do governo federal quanto a
garantir uma localizagdo adequada dos projetos se 0s municipios ndo estiverem
dispostos a isso. Cabe a eles, por meio de seus planos diretores e habitacionais,
definir os locais onde é permitida e deve ser estimulada a implantacdo de novos
empreendimentos.

Visto que cabe ao poder publico um papel limitado, no modelo do PMCMV, e que a
esse, a0 mesmo tempo, é solicitada a articulacdo entre os diferentes agentes a fim de
possibilitar o desenvolvimento do Programa (ROYER, 2013), como garantir sua efetiva
atuacao no controle da politica habitacional e urbana? Ou, por outro lado, como conter as
acBes do setor imobiliario no modelo estabelecido pelo PMCMV? Ainda, serd a melhor
forma de atuacdo da politica habitacional a que deixa nas maos do setor imobiliario o
controle de tantas decisbes em relacdo a producdo da habitacdo destinada a populacédo de
baixa renda? Além disso, uma vez que se verificaram, na escala metropolitana,
semelhancgas entre a producdo do espaco urbano habitacional entre diferentes municipios,
como possibilitar e promover a cooperacdo entre esses visando o planejamento do
crescimento metropolitano e, ao mesmo tempo, articula-lo ao atendimento das necessidades
habitacionais locais? Estas questdes ficam sem respostas nesta pesquisa, mas parecem

pontos relevantes de serem abordados em estudos futuros.

No proximo capitulo sera aprofundado o caso da produgdo do PMCMV no municipio
de Gravatai, buscando-se um melhor entendimento em relagéo a distribuicdo territorial dos
empreendimentos, bem como uma melhor compreenséo da atuagéo dos agentes envolvidos

no processo de produgéo habitacional do PMCMV.
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4. O PMCMV no Municipio de Gravatai

Busca-se, neste capitulo, discutir a producdo do espaco urbano do municipio de
Gravatai, cujo caso é estudado nessa pesquisa, e analisar os efeitos do PMCMV no que se
refere a sua distribuicéo territorial e a atuacdo dos agentes envolvidos nesse processo de
producédo da habitagdo no municipio.

A primeira parte do capitulo apresenta um breve histérico do processo de formacéo
da cidade de Gravatai, seguido de uma caracterizacdo do municipio. Na segunda parte,
serdo apresentados e analisados os empreendimentos contratados pela CAIXA no ambito
do PMCMV no municipio. Sera apresentado um mapeamento fisico do territério com uma
andlise da distribuicdo territorial dos empreendimentos e da relacdo desses com o
estabelecido na politica urbana local, através da legislacdo existente. Por fim, sera
apresentada a analise da atuacdo dos agentes envolvidos no PMCMV no municipio de

Gravatai, dando destaque a atuacdo do Estado no processo.

4.1 Apresentacédo e Caracterizacdo do Municipio

Gravatai é uma cidade de porte médio, com populacdo de 255.660 habitantes
(IBGE, 2010), localizada na regido metropolitana de Porto Alegre e atualmente a quinta

economia do estado do Rio Grande do Sul.

Até a década de 1960, configurava-se como um municipio de economia
essencialmente agricola, sendo seu processo de crescimento urbano influenciado pela
proximidade ao municipio de Porto Alegre e por politicas de ambito federal, estadual e
municipal que convergiram para a implantacdo do pargue industrial no municipio e de
programas habitacionais de interesse social (FERNANDES, 2008; JACHEMET, 2011),
impulsionando, assim, seu crescimento demografico e expansao urbana. Atualmente, a
cidade, como muitas existentes no pais, apresenta graves problemas habitacionais e
elevado déficit de moradias, demandando ac¢des do Poder Publico que possibilitem o acesso

a essas pela porcao da populagédo da mais baixa renda.
Historico:

Gravatai, no séc XVIIl, era uma area de sesmarias, com origens atreladas ao

aldeamento indigena dos campos de Viamé&o e a colonizagéo portuguesa no Rio Grande do
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Sul (FERNANDES, 2008). Em 1809%, pertencia a Freguesia do municipio de Porto Alegre,
sendo desmembrada em 1880 e, em 1938, elevada a categoria de cidade.

Com o passar do tempo, ndo apenas as condicdes administrativas do municipio
sofreram alteragbes, mas também seus limites politicos. Sua area territorial original se
reduziu por conta de diferentes desmembramentos, dando origem a municipios que hoje,
juntamente com Gravatai, fazem parte da Regido Metropolitana de Porto Alegre: Canoas,
Cachoeirinha e Glorinha (FERNANDES, 2008). O Quadro 16, a seguir, apresenta as

principais transformag6es administrativas ocorridas no municipio.

Quadro 16 — Gravatai: Transformag6es administrativas do municipio
Ano Fato
1809 | Freguesia do Municipio de Porto Alegre (Provisdo de 7 de Outubro)
1880 | Vila e Sede de Municipio (desmembrado de Porto Alegre — Lei N° 1.247)
1880 Inici(_) gf_etivo do governo local com atuacdo da 12 Camara Municipal (instalacdo do
municipio em 23 de outubro)
1938 | Elevacdo a categoria de Cidade (Decreto N° 7.199)
1° desmembramento territorial — criacdo do municipio de Canoas (com area do 4°
1939 | distrito de Gravatai e do 6° distrito de Sao Sebastido do Cai - Santa Rita — Decreto
N° 7.839
2° desmembramento territorial — criacdo do municipio de Cachoeirinha (até entdo
2° distrito de Gravatai — Lei N° 5.090)
3° desmembramento territorial: emancipacédo dos distritos de Glorinha e Dom

1988 Feliciano (sendo Glorinha a sede do hovo municipio) — Plebiscito de 10 de abril
Fonte: BARROSO, 1988, p. 132 in FERNANDES, 2008, p.30. Adaptado por L. C. MELCHIORS.

1965

Atualmente, Gravatai divide seus limites territoriais com sete municipios: ao norte
com Taquara e Novo Hamburgo, a oeste com Sapucaia do Sul e Cachoeirinha, ao sul com
Alvorada e Viamao e a leste com Glorinha, todos pertencentes a RMPA. O municipio é
subdividido em cinco distritos: Distrito Sede, Distrito do Barro Vermelho, Distrito da
Morungava, Distrito do Itacolomi e Distrito do Ipiranga, distribuidos conforme ilustrado na

Figura 1, a seguir.

Configuracao Territorial e caracteristicas socioecondmicas:

Gravatai tem vasta extensao territorial (463,50Km?) e elevada taxa de urbanizagéo,
com 95% da populagéo residindo na area urbana (IBGE, 2010). A populagdo municipal, em
2010 (IBGE, 2010), era de 255.660 habitantes, sendo que a urbana correspondia a 243.497
habitantes e a rural a 12.163 habitantes. Em 2010, tinha a terceira maior concentragdo
populacional da RMPA, com densidade de 551,6hab/Km?, superior a média desta (de
aproximadamente 390 hab./km2) (IBGE, 2010).

%2 Em 1809 a divis&o administrativa do Estado do Rio Grande do Sul considerava a existéncia de guatro Vilas: Rio Grande, Rio
Pardo, Santo Antonio da Patrulha e Porto Alegre (FERNANDES, 2008).
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Figura 1 — Gravatai: estrutura viaria principal e distritos municipais
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Fonte: Prefeitura Municipal de Gravatai. Figura desenvolvida a partir de fotografia aérea do municipio obtida
junto a Prefeitura Municipal de Gravatai. Elaborada por: L. C. MELCHIORS.

Existem diferentes pontos de articulagéo viaria do municipio com o Rio Grande do
Sul e o Pais a partir de rodovias estaduais e federal que atravessam seu territorio. A BR-
290, rodovia federal, seguindo no sentido Oeste-Leste, na por¢do Sul do municipio, conecta
0 oeste do Estado, na fronteira com a Argentina, a BR-101, dando acesso ao estado de
Santa Catarina e o restante do Pais, via litoral. O municipio tem ainda seu territério cortado
por trés rodovias estaduais: RS-118, a RS-020 e a RS-030. A RS-118, com intenso fluxo
rodoviario, atravessa 0 municipio no sentido sul-norte a conecta a cidade aos municipios de
Alvorada (sul) a Sapucaia do Sul e Esteio (norte), ligando-se a BR-116. A RS-020
juntamente com a Avenida Dorival Candido de Oliveira conecta, a oeste, 0 municipio a
Cachoeirinha e Porto Alegre, e, ao leste, a Taquara. A RS-030, seguindo da RS-118 em

direcdo ao leste faz a conexdo com o municipio de Glorinha.

O municipio é banhado pelo Rio Gravatai, integrante da Bacia do Guaiba, e possui
diversos arroios que atravessam a area urbana. Sua maior porcédo esta localizada na bacia
do Rio Gravatai, identificando-se as Sub-Bacias dos arroios Demétrio, Pinto, Barnabé,
Brigadeiro e Grande, e uma pequena parte na bacia do Rio dos Sinos, com a Sub-Bacia do
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Rio Sapucaia. A existéncia desses diversos arroios na area urbana ocasionou um territgrio
com uma série de restricbes ambientais a ocupacdo urbana e, também, contribuiu para o
agravamento dos problemas habitacionais, visto que grande parte da populacdo em

situacdes de risco reside atualmente nas margens dos cursos d’agua.

Segundo o Plano Ambiental (ver Anexo D), as duas Sub-Bacias que apresentam os
maiores conflitos com a ocupagdo humana do territério sédo as do Arroio Barnabé, onde se
localiza a principal area ocupada do municipio com uma série de habitacdes em areas de
risco junto as suas margens, e a Sub-Bacia do Arroio Demétrio, na qual no passado ocorreu
a expansao urbana irregular em direcdo a sua nascente (ao Norte). Na porcao Sul ha

atualmente forte presséo para a expansao urbana atual, ao longo da RS-030.

Até a metade do século XX, Gravatai era um municipio que tinha como principal
atividade econémica o setor primario, com o cultivo de diversos cereais, como a mandioca e
o arroz, sendo que parte da sua producao visava atender o comércio externo, em especial
da capital Porto Alegre (FERNANDES, 2008; JACHEMET, 2011). Com o passar do tempo, a
cidade mudou seu perfil econdmico. Passou de uma economia agricola de cidade-dormitério
a uma cidade industrial, a partir da politica de implantacdo dos Distritos Industriais®® e da
construcao da BR-290 (BARROSO, 1988; FERNANDES, 2008).

A implantacdo do Distrito Industrial no municipio tornou-o importante centro
industrial, sediando empresas como Dana-Albarus, Metallrgica Panatlantica, Metallrgica
Wottan, Tecmold, Tintas Renner, Pirelli Pneus, Nutrela, Moore Formularios, Cervejaria
Kaiser e General Motors, com suas 17 indUstrias sistemistas. O setor secundario passou,
assim, a ter destaque na economia local e a influenciar o crescimento econémico do
municipio.

O desenvolvimento do setor industrial acarretou no aumento do PIB municipal. O
Censo 2010 apontou 0 municipio como o terceiro PIB mais alto da RMPA (6,08% do total),
no valor de R$ 6.907.152,00 e o quinto mais alto do Estado do RS (FEE, 2010), sendo o PIB
per capta equivalente a R$ 27.006,00 Quando observado os valores do PIB de Gravatai em
relacdo & RMPA, constata-se o aumento gradual na participagdo ao longo dos anos,
passando de 4,57% em 1996 para 6,08% em 2010. J& em relacéo ao PIB total do Estado, o
PIB municipal representava 1,68% em 1996, subindo para 2,47% no intervalo de dez anos

até 2006. Em 2010, ja correspondia a 2,74% do total estadual, conforme a Tabela 3:

%3 Na década de 1970 foram implantados em diferentes localidades distritos industriais a partir da agdo do Governo do Estado.
Na RMPA, desenvolvendo-se ao longo do eixo Leste-Oeste, conformado pela BR-290, foram implantados os distritos de
Gravatai (destino a ocupagdo por industrias do ramo mecéanico-metalirgico de porte médio e grande) e o distrito de
Cachoeirinha (as industrias de pequeno e médio porte ramo mecanico-metallrgico) (FERNANDES, 2008). Visando a criagao
dos distritos: "o governo [Estadual] fazia o projeto para a implantac@o dos loteamentos industriais, desapropriava as areas,
garantia a infra-estrutura para o funcionamento das empresas" (FERNANDES, 2008, p. 34).

Capitulo 4 - Lucia C. Melchiors / PROPUR / UFRGS



103

Tabela 3 — Gravatai: estrutura viaria principal e distritos municipais Gravatai: Produto Interno
Bruto (PIB) e PIB per capta - 1996, 2006 e 2010.

Gravatai RMPA RS
% %
PIB per | participacéo | participacéo
Ano PIB (R$) capita | PIB RMPA | PIB RS PIB (R$) PIB (R$)
1996 | 989.964.818 4.805 4.57% 1,68% 21.666.596.809 | 58.807.374.755
2006 | 3.869.984.000| 14.293 - 2,47% - 156.826.932.000
2010 | 6.907.152.000| 27.006 6,08% 2,74% | 113.512.218.194 | 252.482.597.000

Fonte: FEE/ Nicleo de Contabilidade Social in http://www.fee.tche.br/ [acessado em 27/02/2014]
Elaborado por L. C. MELCHIORS

Embora o setor secundario tenha significativa relevancia no municipio, sendo
superior a 50% do Valor Adicionado Bruto do Municipio, verifica-se que o setor terciario foi o
gue mais cresceu entre os anos de 2003 e 2010, revelando o fortalecimento do perfil da

cidade como prestadora de servicos (ver Tabela 4).

Tabela 4 — Gravatai: valor adicionado bruto (VAB) a precos basicos, por setores de atividade
econdmica — 2003 - 2010 (R$ milhdes e %)
Ano Agropecuaria IndUstria Servicos Total
2003| 20.041 0,72% 1.954.322 | 69,84% | 824.002 | 29,44% |2.798.365

2010| 16.059 0,28% 3.225.203 | 55,79% | 2.539.745 | 43,93% |5.781.007

Fonte: FEE/ Nucleo de Contabilidade Social. In: FERNANDES, 2008, p. 119; FEE/ Nacleo de Contabilidade
Social in http://www.fee.tche.br/ [acessado em 27/02/2014]
Elaborado por L. C. MELCHIORS

No contexto social, o municipio apresenta bons resultados em relacdo ao IDHM,
considerado alto em 2010 (0,736), entretanto inferior ao do RS (0,746) (BRASIL, 2013c). Em
relacdo ao indice de Desenvolvimento Socioeconémico - IDESE**, o municipio apresenta
variac@es positivas de 1991 a 2009 (ver Tabela 5), com os indicadores de educacao e salde
superiores a média estadual em 2009 e IDESE geral médio, em 2010, de 0,760 (abaixo do

estadual de 0,776).

Embora Gravatai apresente resultados positivos em relacdo ao elevado PIB e em
relacdo ao IDHM, o municipio, como diversas cidades brasileiras, possui um quadro de
desigualdades na distribuicdo de renda. Os dados dos ultimos Censos demonstram um
aumento populacional nas faixas salariais mais baixas da populagdo e uma reducéo nas

faixas de maior renda. Ocorreu ainda, no municipio, a reducdo do nimero de pessoas sem

3 O IDESE é um indice sintético, inspirado no IDH (indice de Desenvolvimento Humano), que abrange um conjunto amplo de
indicadores sociais e econdmicos, classificados em quatro blocos teméticos: educacéo; renda; saneamento e domicilios; e
salude. O IDESE tem por objetivo mensurar e acompanhar o nivel de desenvolvimento dos municipios do Estado e dos
Coredes e varia de zero a um. A FEE estabeleceu trés niveis de desenvolvimento: baixo (indices até 0,499), médio (entre
0,500 e 0,799) ou alto (maiores ou iguais a 0,800) (FEE - disponivel em:
http://www.fee.tche.br/sitefee/pt/content/estatisticas/pg_idese.php).
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rendimento, demonstrando o crescimento econémico municipal e o0 aumento do emprego no
municipio (GRAVATAI, 2014).

Tabela 5 — indice de Desenvolvimento Socioeconémico - IDESE

Gravatai RS

IDESE 1991 2000 2010 1991 2000 2010
Geral 0,671 0,718 0,76 0,688 0,747 0,776
Educacéo 0,771 0,851 0,884 0,765 0,838 0,87
Renda 0,605 0,618 0,734 0,708 0,738 0,813
Saneamento e
Domicilios 0,455 0,552 0,554 0,457 0,561 0,569
Saude 0,853 0,851 0,867 0,821 0,852 0,85

Fonte: FEE/NUcleo de Indicadores Sociais e Ambientais. Elaborado por: L. C. MELCHIORS - 2014

A populagdo economicamente ativa em 2010 representava um total de 129.593
(IBGE, 2010) “correspondendo a uma participacdo de 2,2% no Estado e 6,1% na
composicdo do universo de pessoas ativas na RMPA (GRAVATAI, 2014)”. Nesse sentido:

Comparando-se os dados sobre a populagéo ocupada se observa um crescimento
de pessoas empregadas em Gravatai que acompanha os indices da RMPA e do
Estado. Porém, o mais significativo aumento se refere ao mercado formal de
trabalho. O percentual de pessoas ocupadas com carteira assinada, em que
Gravatai passou de 49,7% em 2000 para 59,0% em 2010, perfazendo um
incremento de 9,3 pontos percentuais sobre o total de ocupados. Essa taxa de
crescimento no Estado foi de 7,5 e na RMPA de 6,1 (GRAVATAI, 2014).

A analise da estrutura socioecondmica do municipio relacionada a sua distribuicdo
no territdrio, realizada a partir dos dados dos setores censitarios (CENSO 2010), permite
verificar que a maior parte do municipio se caracterizava pela presenca de familias com
renda de 02 a 04 salarios minimos. As areas mais proximas ao centro histérico do municipio
concentram maior nimero de setores com renda média mais alta (maiores que 05 salarios
minimos). Destacam-se outros setores também com esta condicdo em alguns loteamentos

espalhados pelo territério (Loteamento Paragem Verdes Campos, Guadalajara).

Crescimento Demografico:

Gravatai sofreu um processo de crescimento demografico acelerado. Em dois
periodos 0 municipio passou por uma significativa elevagéo de sua taxa populacional (ver
Tabela 6). Esse crescimento concentrou-se principalmente na populacéo residente na area
urbana do Municipio, enquanto a populacéo rural se manteve praticamente estavel ao longo
deste tempo (GRAVATAI, 2014).

O primeiro periodo ocorreu na década de 50 e pode ser atribuido as medidas de
regulamentacdo da ocupacdo do uso do solo estabelecidas em especial por Porto Alegre e
Canoas (BARCELLOS, 2004. FERNANDES, 2008), bem como aos movimentos migratorios
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em direcdo a RMPA (FERNANDES, 2008). Barcellos (2004) aponta Gravatai entre 0s
municipios da RMPA que tiveram grande incidéncia de loteamentos entre os anos de 1940 e
1954%, sendo o processo intensificado a partir da década de 50 devido as restricdes legais

impostas por outros municipios & implantacéo de novos loteamentos®.

Tabela 6 — Gravatai: Populacdo e Taxa de Crescimento Populacional entre os anos de 1940
a 2010 (n° de habitantes)

Ano 1940 1950 1960 | 1970* | 1980* 1991 1996 2000 2010
Populagéo

Total 22.894 | 27.853 | 46.271 | 52.462 | 107.438 | 181.035 | 206.023 | 232.629 | 255.762
Taxa de

Crescimento 17,80% | 39,80% | 11,80% | 51,17% | 40,65% | 12,13% | 11,44% | 9,04% -
por década
* Considerar que Cachoeirinha se emancipou de Gravatai em 1965 e Glorinha em 1988.
Fonte: IBGE - Censos Demograficos 1940-2000. In: FERNANDES, 2008, p. 73; IBGE - Censo Demogréfico 2010.
Disponivel em <www.ibge.gov.br> acessado em 10/12/2013. Alterado por: L. C. MELCHIORS

O segundo periodo de intenso crescimento demografico ocorreu entre as décadas de
1970-1980, com a implantacdo do Distrito Industrial e construgéo de conjuntos habitacionais
para populacdo de baixa renda financiados pela COHAB-RS, gerando intenso fluxo
migratério para o municipio (FERNANDES, 2008; JACHEMET, 2011). Fernandes (2008,
p.26) aponta que:

Um movimento de saida das industrias de Porto Alegre, intensificado a partir dos
anos 1970, transferiu para Gravatai uma importante parcela das empresas que até
entdo exerciam suas atividades na capital. Esta migragdo foi impulsionada pelo
crescimento urbano [de Porto Alegre] que passou a inviabilizar atividades industriais,
tornando mais atrativos os municipios limitrofes da capital, os quais ofereciam, ja
nagquele momento, vantagens fiscais para garantir um melhor lugar na concorréncia
por novos empreendimentos. [...]

Assim, 0s municipios no entorno de Porto Alegre absorveram a mao de obra
migrante em direcdo a capital, em busca de empregos, por representarem a possibilidade de

encontrar terrenos de menor valor:

A mao-de-obra necesséria para estas atividades j4 vinha se instalando desde a
década de 1950 nesses municipios [limitrofes & Porto Alegre] e era oriunda do
contingente de pessoas que migrou do campo e de cidades menores para Porto
Alegre, em busca de trabalho. Impedidas de se instalarem na capital pelo preco dos
terrenos e das moradias tornaram-se atores no processo de urbanizacdo de seus
municipios limitrofes (FERNANDES, 2008, p. 27).

% Entre os municipios citados estéo: Porto Alegre, Canoas, Gravatai, Cachoeirinha, Alvorada, Sapucaia do Sul e Guaiba.

% Segundo Carrion (1989) ao longo da década de 50 diversos municipios instituiram leis municipais regulando a implantagao
de novos loteamentos: Viaméao (1952), Porto Alegre (1954), Canoas (1954), Sao Leopoldo (1955), Esteio (1956). Entretanto,
somente os municipios de Canoas e Porto Alegre estabeleceram, entre os requisitos para aprovagdo dos novos loteamentos,
exigéncias expressas em relacdo a instalacdo de infraestrutura (abastecimento de rede de &gua, esgoto pluvial e cloacal,
iluminac&o e pavimentagédo) bem como a destinagéo de éreas para uso publico (pragas, escolas e outros equipamentos). Nos
demais municipios exigiam-se apenas a demarcag¢éo dos lotes, o arruamento e a indicagao do sistema de 4gua.
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O crescimento demogréafico ocorrido em Gravatai reflete o processo de migragédo em
direcao aos centros urbanos de maior porte, verificado em todo o territério brasileiro entre as
décadas de 1950 e 1980, visto o processo de urbanizagdo e industrializacdo pelo qual
passava o pais, modificando a condicdo de moradia da populacdo até entdo localizada na
area rural (FERNANDES, 2011).

O Grafico 4 ilustra o crescimento demografico ocorrido no municipio. Observa-se a
populacdo total duplicando de tamanho entre as décadas de 1940 e 1970 e mais que
qguadruplicando de tamanho nos trinta anos seguintes, entre as décadas de 1970 e 2000. O
maior crescimento se refere a populacdo urbana, que aumentou de 36.226 para 243.497
habitantes entre a década de 1970 e 2000, enquanto a populacdo rural se manteve
basicamente estavel no periodo (IBGE, 2010).

Gréfico 4 — Gravatai: Populacédo residente entre os anos 1940 e 2010
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Nota: N&ao foram encontrados dados relativos & distribui¢do da populagéo (urbana e rural)
anteriores a 1970. Fonte: IBGE ; FEE/ Nucleo de Indicadores Sociais e Ambientais.
Elaborado por: L. C. MELCHIORS

Em relacdo ao crescimento populacional ocorrido em Gravatai, Silveira (apud
FERNANDES, 2008, p. 73) aponta que: “do total de 107.438 habitantes do municipio em
1980, 61% eram migrantes” demonstrando a significativa migragdo para o municipio. Os
dados do Censo 2010 confirmam este como pdélo atrativo de pessoas até recentemente. Se
analisados os dados relativos a proporcéo de pessoas naturais, verifica-se que Gravatai tem
indice de 45,5%, inferior 8 RMPA (53,6%) e ao RS (61,8%) (GRAVATAI, 2014) Ou seja, em

Gravatai, em 2010, mais da metade da populagdo do municipio, era imigrante.

Necessidades Habitacionais:

Gravatai apresenta graves problemas habitacionais, com elevados indices de
irregularidade e déficit de moradias. Dados divulgados pela Fundagdo Jodo Pinheiro,

segundo estudo desenvolvido em 2010, indicam que este déficit alcanca a ordem de 9,7%
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dos domicilios permanentes, compondo em numeros absolutos 7.999 domicilios,
correspondente ao terceiro maior déficit da RMPA (6,27% do total) (FJP, 2013). Em 2000, o
déficit habitacional correspondia a 5.223 domicilios (GRAVATAI, 2010). Assim, percebe-se
gue no intervalo de dez anos ocorreu a elevagdo do déficit em mais de 50%, demonstrando

0 agravamento das questfes habitacionais no municipio, conforme indicado na Tabela 7.

Tabela 7 — Gravatai: Déficit habitacional - 2000 e 2010
Déficit Habitacional 2000 Déficit Habitacional 2010

Unidade Territorial :
Urbano Rural Total Urbano Rural Total Relativo

Gravatai 4.829 394 5.223 7.740 259 7.999 9,7%

Rio Grande do Sul | 169.151| 49.633| 218.784| 270.762| 32.758| 303.521 8,4%

Fonte: Dados 2000 in GRAVATAI, 2010; Dados 2010 In: Fundago Jo&o Pinheiro, 2013.
Elaborado por: L. C. MELCHIORS

Quando analisado o déficit habitacional por faixa de renda, verifica-se que o
correspondente as familias com renda de até 3 salarios minimos equivale & maior porgéo,
equivalente a 56,59% do total. Situacao similar ocorre também na RMPA e no estado, com a
populacdo com renda correspondente a Faixa 1 do PMCMV apresentando os maiores

valores absolutos em relacédo ao déficit (ver Tabela 8).

Tabela 8 — Gravatai: Déficit habitacional por faixa de renda — 2010

: . Déficit Habitacional Total por faixa de renda (domicilios)
Unidade Territorial
sem rendimento | 0-3SM | 3-6 SM | 6-10 SM | 10 ou mais SM
Gravatai 254 4.273 1.461 1.662 349
% 3,17%| 53,42%| 18,27%| 20,78% 4,36%
RM Porto Alegre* 73.214| 73.214| 20.557| 22.037 8.920
Rio Grande do Sul 7.606| 179.867| 46.915| 48.559 20.574

* Considerando os 34 municipios da RMPA
Fonte: FJP, 2010 in Fundag&o Jodo Pinheiro, 2013. Elaborado por: L. C. MELCHIORS

No ano de 2010 foi concluido no municipio o Plano Local de Habitagéo de Interesse
Social = PLHIS do municipio de Gravatai, com base no qual foi possivel obter um
diagnéstico dos problemas habitacionais encontrados no municipio. Para o desenvolvimento
do Plano foram utilizados dados oficiais de pesquisas da Fundacéo Jodo Pinheiro (2000)*,
dados locais oriundos do Departamento Municipal de Habitacdo - DEMHAB e de pesquisas

realizadas junto a Secretaria Municipal da Saude.

O banco de dados desenvolvido pelo DEMHAB naquele momento reunia
informacgbes referentes a 148 assentamentos informais, englobando, aproximadamente,

12.040 domicilios (GRAVATAI, 2010). Entre esses assentamentos, 46 apresentavam

% Uma vez que a FJP divulgou dados atualizados relativos ao déficit de 2010 optou-se por desconsiderar a apresentacao dos
dados anteriores (2000) discutidos no PLHIS.
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necessidade de remocgéo (31%), perfazendo cerca de 1.415 domicilios (12% do total de
domicilios identificados) (GRAVATAI, 2010). A maior parte dos assentamentos identificados
pelo DEMHAB com necessidade de reassentamento referia-se a areas de risco, em sua

maioria ocupacfes nas margens dos arroios Barnabé, Barnabezinho e Ipiranguinha.

A pesquisa realizada junto a Secretaria Municipal de Saude, mais especificamente
com os agentes municipais de satde, apontou as areas das USF Erico Verissimo (Regido
do Orgamento Participativo 15 — S&o Vicente) e Aristides D"Avila (Regido do Orcamento
Participativo 6 — Parque dos Anjos) como as que apresentavam 0s maiores problemas

habitacionais relacionados ao déficit*®.

O cadastro do PMCMV, realizado pelo municipio em maio de 2009, contabilizou
9.074 familias, namero superior ao déficit habitacional apontado pelos estudos da FJP.
Entretanto, cabe salientar que o cadastro foi realizado de forma espontanea, a partir da
adesao pelos préprios interessados 0 que acarretou alguns problemas. Segundo seus dados
a maior parte dos inscritos no PMCMV corresponde as familias com renda entre 01 a 02
salarios minimos e as familias com renda inferior a 01 salario minimo equivalem a menor
fatia entre os inscritos (GRAVATAI, 2010). Desta forma, conforme apontado no PLHIS, sua
analise indica que "as familias mais vulneraveis de Gravatai ndo estao inscritas no cadastro
elaborado para o Programa “Minha Casa, Minha Vida” (GRAVATAI, 2010, p.59).

A seguir, Gravatai € ilustrada em um mapa (Mapa 12) que apresenta as principais
regides do municipio, as areas aonde ha moradias em situacdo de risco e também os
projetos habitacionais de baixa renda realizados nos ultimos anos, conforme se discutird no

préximo tépico do texto.

% Foram considerados os casos relativos : coabitacdo, unidades habitacionais precérias, improvisadas e/ou em é&reas de
risco.
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Mapa 12 — Caracteristicas do municipio de Gravatai e principais projetos habitacionais de baixa renda implantados até 2009
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4.2. A producédo do espaco urbano e da habitacdo social no municipio a partir da
década de 1940.

Gravatai, especialmente a partir da segunda metade do século XX, passou por
significativas transformag¢fes na forma de ocupacdo de seu territério. O crescimento
demografico acelerado ocorrido no municipio ocasionou a expansao da area urbana e o

agravamento dos problemas habitacionais.

A medida que o municipio foi crescendo, se modificaram as formas de ocupac&o do
territério. Fernandes (2008) discute o processo de transformacao do municipio expondo que,
inicialmente, a cidade se expandiu a partir de novos loteamentos implementados pela
iniciativa privada. A esses se seguiram expansdes por desmembramentos de areas rurais,
diversas delas inicialmente irregulares e que passaram a ser transformadas em areas
urbanas. Foram importantes também nas transformacf6es do municipio a implantacao de
loteamentos habitacionais implementados por politicas publicas nacionais de
desenvolvimento urbano através do SFH e, nos Ultimos anos, a implantacdo de condominios

horizontais e verticais voltados a diferentes extratos sociais (FERNANDES, 2008).

Ha que se considerar que a ocupacdo urbana de Gravatai apresenta caracteristicas
gue se diferenciam um pouco do modelo centro-periferia, devido ao fato do territério do
municipio ser vascularizado por vias estruturadoras estaduais (GRAVATAI, 2010). Assim, a
urbanizacdo do municipio foi ocorrendo especialmente nas areas préximas a essas vias,
caracterizando um modelo linear de ocupac&o, marcado hoje por diferentes centralidades®.
Sendo assim, o conceito de periferia, se entendido como a existéncia de setores precarios
afastados do centro, ndo € tdo visivel na forma de ocupacdo do municipio (GRAVATAI,
2010).

A partir da década de 40, iniciou-se um processo de expulsdo da populacédo de mais
baixa renda para os municipios do entorno de Porto Alegre. Esta questdo, oriunda da
demanda por terra em virtude do crescimento da capital, deu origem a novos loteamentos,
inicialmente localizados nos municipios do eixo Norte da RMPA, devido ao seu crescimento
industrial, em especial em Canoas, Novo Hamburgo e S&o Leopoldo (CARRION, 1989).
Segundo esta autora, a partir de 1954, a instituicdo de leis restritivas a execu¢do de novos
loteamentos em Canoas e Porto Alegre intensifica a implantacdo desses em outros
|'4O

municipios da RMPA, entre os quais se pode incluir Gravatai™, o que acarretou no aumento

no crescimento demografico do municipio.

2 A propria legislagcdo do Plano Diretor (Lei 1.541/2000) municipal estabelece trés centros no municipio: o centro histérico e os
demais localizados na Parque dos Anjos e proximo ao Parque Olinda.

" carrion (1989) comenta a implantacdo de importantes loteamentos, na década de 50, nos municipios de Gravatai,
Cachoeirinha, Alvorada, Sapucaia do Sul e Guaiba.
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Esse processo, ocorrido em Gravatai e em outros municipios, produziu o
aparecimento de areas habitacionais descontinuas dos nudcleos urbanos, causando a
ocorréncia de vazios (CARRION, 1989). A atuagdo da iniciativa privada na producéo
habitacional acabou configurando, assim, areas "desconectadas da malha urbana pré-
existente e, por vezes, distantes dos servicos urbanos e infraestruturas ja instaladas"
(ALMEIDA, 2013, p. 3). A atuacdo governamental limitada do periodo, no que se refere a
producdo da habitagcdo de baixa renda, agravava a situacdo, predominando a préatica da

autoconstrucao:

A atuacdo bastante limitada da Fundagcdo da Casa Popular e dos institutos de
previdéncia no que tange a habitacéo popular, no periodo que antecede a criagédo do
Banco Nacional da Habitacdo (BNH), em 1964, a par da auséncia de mecanismos
eficientes de financiamento da moradia, ensejou a pratica da autoconstrugdo nos
loteamentos periféricos (CARRION, 1989, p. 234).

A década de 1960 foi marcada pela reducao do numero de loteamentos na RMPA,
em parte, em decorréncia da grande quantidade dos ja implantados no periodo anterior e
ainda néo comercializados, permanecendo em reserva. E, também, devido a desaceleragao
geral da economia, face a crise econdmica e politica, que se refletiu no setor imobiliario
(CARRION, 1989, p. 235):

No periodo posterior a 1964, diminuiu, em toda a RMPA, o nimero de loteamentos
realizados. [...] Em parte, isso foi decorréncia da grande quantidade de terra loteada
no periodo anterior, ndo comercializada, que permaneceu, portanto, em reserva. Ha
gue se ter em conta, também, a desaceleracdo geral da economia, no inicio dos
anos 60, marcada pela crise econdmica e politica, que se refletiu sobre o setor
imobiliario, face a queda do poder de compra dos salarios e a retragdo geral de
atividades (CARRION, 1989, p.235).

Mesmo apds a recuperacdo da economia e a reativacdo do setor imobiliario (1968-
1973), o estoque de terra urbana superava largamente as necessidades habitacionais da
regido (CARRION, 1989). Percebe-se, assim, a forma de atuacdo do setor imobiliario na
producdo do espaco urbano, criando possibilidades de aquisicdo de maior lucro sobre a
valorizagdo da terra a partir da implantacdo de melhorias futuras, em geral realizadas pelo
Estado:

Esse fendbmeno — disponibilidade de lotes excedendo enormemente as
necessidades - ndo deve ser atribuido a erros de previsdo, por parte dos agentes
loteadores, no tocante a capacidade de absorcdo do mercado. Decorre da forma
como os lotes costumam ser produzidos e comercializados, tendo em vista obter a
méxima valorizacdo. A retencdo especulativa de terras, a espera de maior
valorizacdo, constitui um expediente bastante utilizado, ndo s6 como forma de
reduzir, artificialmente, a oferta de lotes e, desse modo, gerar renda, mas, também,
de apropriar vantagens decorrentes da valorizagcdo ocasionada por investimentos
realizados em infra-estrutura e equipamentos urbanos, feitos, no geral, pelo Estado.
A medida que melhoramentos e servicos essenciais vdo sendo estendidos as novas
areas de ocupacao, os lotes ainda vagos, em reserva, incorporam o0s beneficios
proporcionados pelos investimentos publicos, valorizando-se (CARRION, 1989,
p.236).
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Assim sendo, 0 crescimento acelerado dos centros urbanos agravou o problema de
acesso a moradia. Na estrutura de propriedade da terra e da moradia ha que se considerar
gue existem: os que tém terra para seu consumo, ou além das suas necessidades, e 0s que
ndo tem terra. Assim, a medida que ocorreu nas cidades o aumento da demanda pela terra
e pela moradia tornou-se maior também o preco da terra urbanizada (MAMMARELLA,
2004). Da mesma forma, a medida que ocorreu o crescimento urbano, houve o aumento do
déficit de moradias e o aumento dos precos dos aluguéis, resultando, por sua vez, no
aumento da populacéo residindo em areas irregulares desprovidas de infraestrutura e no
aumento das favelas (FERNANDES, 2008).

Como discutido anteriormente neste trabalho, buscando dar resposta ao
agravamento dos problemas habitacionais e de desenvolvimento urbano das cidades
brasileiras, foram criados, em 1964, o BNH (Banco Nacional da Habitacdo) e o SERFHAU
(Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo). Com a criacdo do BNH, a politica de
desenvolvimento urbano e habitacional brasileira passou a ser centralizada pelo governo
Federal, sendo implementada nos estados e municipios pelas Companhias de Habitacao
Popular (COHAB’S), que tinham como objetivo a elaboracdo de planos diretores, projetos e
orcamentos voltados a solucdo dos problemas habitacionais (FERNANDES, 2008). No Rio
Grande do Sul e na RMPA, o financiamento a habitacdo e ao desenvolvimento urbano foi
realizado através da COHAB-RS (FERNANDES, 2008).

A criacdo do BNH trouxe mudancas na forma de atuacdo do mercado de terra e da
habitacéo, acarretando maior dinamismo no setor imobiliario. Passou-se, naquele momento,
a priorizar a venda da moradia, da unidade habitacional pronta, e ndo apenas dos lotes,
como em periodos anteriores (CARRION, 1989, p. 238):

A partir de 1976, momento em que o BNH redirecionou sua atuacéo para a faixa
superior — trés a cinco salarios minimos (SMs) - do segmento popular do mercado
habitacional, houve certa retomada do processo de loteamentos, com vistas ndo a
venda de lotes individualizados, mas a construgdo e a venda de conjuntos
habitacionais. Esse processo foi bastante intenso no periodo 1976-82, em que foram
construidos vérios conjuntos, na RMPA, destacando-se Porto Alegre, Gravatali,
Guaiba e Alvorada, municipios onde se concentrou a quase totalidade das unidades
habitacionais construidas em conjuntos, na regido — cerca de 37.000 até 1982. No
mesmo ano, ja estavam em andamento as obras relativas a mais 37.000 unidades,
num total de 128.000 previstas na época (UFRGS, 1983, apud CARRION, 1989, p.
238).

As décadas de 1970 e 1980 foram periodos de intenso crescimento demografico e
expansado urbana de Gravatai. Nesse periodo, foram implantados pela atuagdo da COHAB-
RS importantes loteamentos no municipio: Vila Castelo Branco, COHAB A, B e C. A Vila
Castelo Branco, com 153 lotes e projeto aprovado em 1978, foi construida com
financiamento da USAID (Agéncia dos Estados Unidos para o Desenvolvimento
Internacional) em terreno doado pela Prefeitura & COHAB (FERNANDES, 2008). J& os
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COHAB’S A (868 lotes), B (907 lotes) e C (615 lotes) foram financiados pelo Sistema
Financeiro de Habitacdo e construidos em terrenos desapropriados, aprovados em 1977 e
comercializados em 1981, apresentando lotes préximos a 250m2? (FERNANDES, 2008).

A iniciativa privada também atuava na producdo de conjuntos habitacionais
construindo por intermédio da COHAB e "apresentando projetos e mediante concorréncia”
(FERNANDES, 2008, p.41). A partir de sua atuacao, outros loteamentos foram construidos
nas décadas de 70 e 80 com financiamento do Governo Federal. Entre esses, destaca-se a
construcdo do Moradas do Vale (FERNANDES, 2008). Tratava-se de um Loteamento de
grande porte, construido em trés etapas pela Construtora Guerino S. A., com financiamento
do Grupo Habitasul, e que se caracterizava por lotes individuais com casas de alvenaria ou
fibra de vidro (FERNANDES, 2008)*'. Em dimensdes, os loteamentos caracterizavam-se da
seguinte forma: Morada do Vale I, com 2.088 lotes e area aproximada da gleba 208ha*?,
Morada do Vale Il, com 636 lotes e &rea aproximada da gleba 37ha** e Morada do Vale I,
com 1.006 lotes, sendo 264 de 300m? e 742 de 200m?, e area da gleba 50ha**.

Os dados apresentados demonstram o porte dos empreendimentos habitacionais
implantados no periodo. Ainda, segundo a Prefeitura de Gravatai (apud FERNANDES,
2008), apds a implantacéo do loteamento Morada do Vale, foram realizadas pela Prefeitura,
ao longo dos 10 anos de operacdo do Orcamento Participativo, diversas obras de melhorias
no loteamento (pavimentagcBes, ampliacdo de escolas, qualificacdo de pracas). Tal fato
ilustra a pratica do Estado em arcar com 0S custos necessarios a complementacdo da

infraestrutura em um empreendimento realizado pelo mercado imobiliario.

A atuacédo dos agentes produtores da habitacdo no periodo de existéncia do BNH foi
diferente da ocorrida em periodos anteriores, pois ndo se tratava mais daquela isolada de
proprietarios de terra ou loteadores, mas de incorporadoras operando como agente principal

e agindo em diferentes etapas do processo, conforme apontado por Carrion (1989, p.238):

Nessa nova fase de funcionamento do mercado imobiliario, cujo segmento mais
dinAmico é o da moradia, ndo sdo apenas agentes isolados — proprietarios de
glebas, intermediarios, empresas loteadoras, construtoras, etc. — que intervém no
sistema de parcelamento e venda da terra e na edificagdo. Empresas
incorporadoras, que operam em praticamente todas a etapas — compra do terreno,
obtencdo de financiamento, contratacéo de servigos de engenharia, de construcéo e
de comercializacéo final —, controlam o processo de " producéo " da habitacdo. O
setor imobiliario atua articulado ao setor financeiro. O SFH, através de seus agentes
e por meio de linhas especificas de crédito, financia as obras de urbanizacao
(instalagdo de infraestrutura bésica), a construcéo e a venda da moradia.

4 Segundo dados da CORSAN, para a execugdo de obras de melhoria no loteamento em 2004 seriam afetadas com a
interrupcdo da agua “9 mil economias da Morada do Vale (cerca de 36 mil pessoas)”, pode-se ter idéia assim do tamanho do
empreendimento na época (FERNANDES, 2008, p. 89).

2 Ntimero de lotes obtido a partir de (ALMEIDA, 2013), visto que a prancha do projeto aprovado do loteamento Morada do Vale
| ndo possui planilhas de areas e nimero de lotes indicados. Area da gleba retirada da prancha aprovada — 2084.432,00m2.

“* Ntimero de lotes aproximado calculado a partir da contagem nas pranchas do loteamento Morada do Vale I, obtidos junto &
Prefeitura Municipal de Gravatai, visto que o0 mesmo néo possui planilhas de areas e numero de lotes indicado no projeto
aProvado. Area da gleba fornecida na prancha do projeto aprovado — 367.742,49m2.

* Dados da prancha do projeto aprovado do loteamento Morada do Vale Il obtido junto & Prefeitura Municipal de Gravatai.
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Observa-se, assim, que a logica da producdo da habitacdo do periodo do BNH é
novamente repetida, de forma similar, a existente na implementagdo do PMCMV, em que as
construtoras e incorporadoras atuam como 0 agente que concentra o controle do processo.
Essas, da mesma forma, centralizam, na maior parte das vezes, as funcdes de compra de
terreno, obtencdo de financiamento, elaboracdo de projetos, construcdo, venda e
comercializacdo das unidades habitacionais produzidas.

Entretanto, apesar da extensa producdo do momento do BNH, esse néo resolveu o
problema habitacional existente no pais. A analise da producdo no periodo aponta o
excesso de unidades habitacionais para algumas faixas de maior renda e a manutencédo do
déficit para as de menor renda. Neste sentido, Carrion (1989) discorre sobre a
disponibilidade de unidades, ndo foram comercializadas devido a producdo superior ao
déficit existente no segmento, para as faixas de trés a seis salarios e assinala, por outro
lado, a significativa parcela da populacdo com renda ate trés salarios minimos que se
manteve a margem do processo por nao ter poder de compra dos iméveis. Surge, assim, o
questionamento se o PMCMV néo tera efeito similar, visto o que se observou na RMPA (ver
Capitulo 3).

Além da forte atuacdo do BNH no municipio de Gravatai, a partir do final da década
de 70, surgiu uma nova forma de ocupacdo urbana no municipio: os sitios de lazer.
Segundo Fernandes (2008) esses sitios de lazer, em especial voltados aos moradores da
Capital, eram oriundos de parcelamentos do solo rural, desmembrando as glebas em lotes
menores que o modulo rural, sem a necessidade de atendimento da legislacdo de
parcelamento do solo e de suas exigéncias de implantacdo de infraestrutura, tornando-se,
assim, uma forma de aumento de lucro para seus promotores. A area junto a RS-020, em
direcdo a Taquara, foi o principal eixo onde se instalaram os sitios de lazer, cujo elevado
numero implantado no periodo acarretou na criacdo de legislacdo municipal especifica
visando sua regulamentacéo® (FERNANDES, 2008).

O parcelamento por sitios de lazer, em areas irregulares e com caréncias de
infraestrutura, originou, também, varios nudcleos urbanos, ainda hoje, desconectados da
mancha urbana. Por outro lado, o Paragem Verdes Campos, atualmente das areas mais
valorizadas do municipio, localizado junto & BR-290, também foi um dos parcelamentos
inicialmente implantado como sitio de lazer e posteriormente convertido em condominio
fechado (FERNANDES, 2008).

Frente ao crescimento urbano do municipio, em 1987 foi produzido um Relat6rio do
Conselho do Plano Diretor do municipio que indicava a preocupacdo com 0s inumeros

loteamentos irregulares existentes que ndo ofereciam condi¢Bes basicas de infraestrutura

“ Segundo Fernandes (2008) foi acrescida ao Plano Diretor da época (Lei 1.345/77) a Lei Municipal N° 803 de 30 de dezembro
de 1992 definindo a area do municipio onde poderiam ser implantados sitios de lazer, seus usos e tamanhos de lotes.
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(calcamento, agua, luz, saneamento) e aconselhava que se estabelecesseem diretrizes para
o crescimento ordenado do municipio (FERNANDES, 2008).

Em 2000 foi aprovado o Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano de Gravatai (Lei
1.541/2000). Fernandes (2008) comenta que segundo o relatério Analitico e Justificativo do
Plano, o municipio se caracterizava resumidamente por possuir trés tipos de espacos: a) o
primeiro mais consolidado, correspondente a area mais intensamente ocupada, mas ainda
assim apresentando uma série de vazios urbanos de diferentes tamanhos, b) o segundo
esparsamente ocupado, ao longo das RS-020 e RS-030, com loteamentos perpendiculares
a essas vias entremeados por grandes areas vazias, c) o0 terceiro constituido por extensas
areas rurais, com a existéncia de alguns parcelamentos que exibiam enormes dificuldades
para serem atendidos por infraestrutura urbana em funcdo do seu alto custo/beneficio,
fazendo parte desse espaco as estradas de acesso a Morungava, Itacolomi, RS-020 e
porcBes das bacias dos rios Demétrio e Barnabé. Ainda hoje, passados mais de 15 anos,

esta forma de ocupacao do territério se mantém sendo facilmente percebida.

Com base nesse relatério, é possivel verificar que 0 modelo de cidade esparsa
adotado ja acarretava na existéncia de diversos vazios, mesmo has areas mais
consolidadas, ocasionando também dificuldades de gestédo da infraestrutura urbana. Mas, se
por um lado, esse modelo de ocupacao esparsa foi em grande parte acarretado pelo modo
de producédo do espaco pelo setor imobiliario (com a implantacdo de loteamentos e sitios de
lazer), por outro lado, foi possibilitado pela atuacdo do Estado, seja através da aprovacao
dos empreendimentos ou do fato de ndo conter e coibir (mediante legislacdo e/ ou

fiscalizacdo) essa forma de ocupacéo.

Em 2000 foi criado, pelo Governo Federal, o Programa de Arrendamento Residencial
(ver Capitulo 2). Esse previa a construcdo habitacional a partir da producdo pela iniciativa
privada, com recursos federais obtidos junto a CAIXA, e cujo cadastro de beneficiarios era
efetuado pelo DEMHAB. Em Gravatai, foram construidos, no ambito do PAR, segundo o
DEMHAB, diversos empreendimentos, totalizando 1216 unidades, nimero bem inferior as

produzidas no municipio no periodo do BNH.

Os empreendimentos do PAR caracterizam-se por possuir tipologias diferenciadas
das produzidas em periodos anteriores. Passaram a ser produzidos empreendimentos em
condominios fechados, ndo mais loteamentos, sendo varios desses verticalizados em

edificios de 4 a 5 pavimentos (Pargue Olinda | e Il, Jardim Planalto, Parque do Sol).

Entre 2008 e 2009, foi inaugurado no municipio o PAC 1 - Revitalizagdo do arroio
Barnabé. Esse se caracterizava por ser um projeto de amplo alcance na cidade, tratando-se
de uma intervengdo junto a um dos principais arroios que atravessam a area urbana

(Barnabé) e incluindo, além da produc¢éo de unidades habitacionais, para abrigar as familias
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reassentadas, melhorias na infraestrutura do local e construcdo de equipamentos de lazer e
complementares a moradia, como saude, escola, comunitarios (MELCHIORS; MIRON,
2013). Assim, foi uma importante iniciativa na tentativa de integrar a producéo habitacional a
um contexto mais amplo de planejamento e de desenvolvimento urbano. O projeto foi
concebido pela Prefeitura a partir de 2007 e financiado com recursos federais do Programa
de Aceleragcdo do Crescimento — PAC 1, sendo construidas 352 UHs em edificios

destinados a familias de 0 a 3 salarios minimos.

A Tabela 9 apresenta um resumo dos projetos habitacionais voltados a habitacédo
social, produzidos a partir de 2000. Nela constam, além do PAR, empreendimentos em que
o Estado foi o principal agente promotor, construidos para abrigar familias residentes em
areas de risco: o Loteamento Princesas (PSH com 248 unidades) e dois empreendimentos

de pequeno porte: Moradas do Carvalho e Parque dos Eucaliptos.

Tabela 9 — Gravatai: Habitacdo social produzida entre os anos 2000 - 2010*

Ano | Programa de Financiamento/ Fonte de Recurso | Empreendimento N° Unid
2000 | Programa de Arrendamento Residencial - PAR | Timbalva 88
Carta de Crédito Individual - Programa de .
2002 Subsidio a Habitacédo de Interesge Social - PSH Xara 288
o L Parque Olinda
2003 Programa de Subsidio a Habitacédo de Interesse BoNSUCEsso 80
Social - PSH -
Eucaliptos
2007 | Programa de Arrendamento Residencial - PAR Parque Olinda | e Il 352
Jardim Planalto 168
Programa de Arrendamento Residencial - PAR Parque do Sol 480
Sé&o Joéo 128
2008 Parque dos
Recurso Municipal Eucaliptos 14
Programa de Subsidio a Habitacdo de Interesse || oteamento
Social - PSH Princesas 248
2008- | Programa de Aceleracédo do Crescimento - PAC
2009 |1 PAC Barnabé 352
2010 | Recurso Municipal e iniciativa privada Moradas do Carvalho 46
TOTAL 2244

* Estdo incluidos na tabela os projetos habitacionais implementados no periodo excetuando-se os incluidos no
PMCMV. FONTE: DEMHAB/ Prefeitura Municipal de Gravatai e CAIXA in GRAVATAI, 2010; Dados de 2008-
2010: DEMHAB /Prefeitura Municipal de Gravatai. Adaptado por L. C. MELCHIORS

Com a tabela pode-se constatar, assim como ja indicado no PLHIS (GRAVATAI,
2010), que o municipio teve, nas Ultimas décadas, baixa producdo de habitacdo social. Em

especial se considerado o elevado déficit existente.

A partir de 2009, com o langamento do PMCMV, os recursos federais destinados a
producdo habitacional sdo concentrados na atuagdo deste (ver capitulo 2). Assim, a partir

deste momento ndo foram mais produzidos empreendimentos pelo poder publico local em
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outras modalidades de recursos, passando os projetos ja desenvolvidos pelo DEMHAB e
ainda ndo executados (Novo Mundo e Morada das Estrelas) a serem disponibilizados ao
PMCMV, mediante doacdo ao FAR, visando a captacdo de empresas interessadas em
construi-los na modalidade deste.

Por fim, cabe observar que, ao mesmo tempo que o municipio possui um quadro
significativo de problemas habitacionais, apresentando baixa producdo de moradia social
nos ultimos anos, verifica-se a forte atuacdo do setor da construgdo civil em outros
segmentos, indicando o crescimento econémico do municipio. Nos ultimos anos foram
construidos diferentes empreendimentos de grande porte: condominio Alphaville,
supermercado da rede Carrefour, sedes do Servico Nacional de Aprendizagem Comercial -
SENAC e do Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas - SEBRAE,
instalacdo do Shopping Gravatai (primeiro da cidade) junto a um novo complexo comercial,
hoteleiro e residencial. A implantacdo desses empreendimentos também contribuiu para

alterar a forma de ocupacao do espaco intraurbano.

Procurou-se, até aqui, apresentar uma caracterizacdo do municipio e descrever o
seu espaco urbano, analisando-se sua formacgéo e a situacdo hoje existente. Com base no
gue se apresentou, considera-se que o espaco urbano de Gravatai foi, em diferentes
momentos, fortemente influenciado pela atuacdo do setor imobiliario, sendo as acbes desse
setor ainda fortemente percebidas hoje, em um territério com uma ocupacao fragmentada.
Foi importante também na producéo do espaco a atuacdo do Estado, com a regulamentacéo
do uso do solo, producdo de infraestruturas e equipamentos urbanos e producéo
habitacional. No préximo topico serd apresentado o caso do PMCMV no municipio e serdo

discutidos os efeitos observados.

4.3. O PMCMV em Gravatai

No municipio de Gravatai, entre os anos de 2009 e 2013, foram contratados 22
empreendimentos, junto a CAIXA, no ambito do PMCMYV, totalizando 3.271 unidades
habitacionais nas trés faixas de renda atendidas. O montante total de recursos despendido

pelo Governo Federal para as contratagdes foi superior a 263 milhdes de reais®.

Verificou-se que, na primeira fase do PMCMV, o volume de contratagbes no
municipio foi bem inferior ao da segunda fase, iniciada a partir da metade de 2011, sendo
gue no PMCMV 1 nao foi contratado henhum empreendimento destinado a Faixa 1. Ha que

se considerar que na segunda fase do Programa houve o aumento dos recursos federais

4 Segundo os dados coletados junto & CAIXA (Gidur/RS), considerando-se o somatoério dos recursos despendidos para cada
projeto contratado, o valor total das contratages correspondeu a R$ 263.081.444,10.
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disponibilizados para a construgdo das unidades habitacionais, contribuindo para o aumento
do interesse das empresas na producéo (ROYER, 2013)*. Acredita-se que a atuacdo dos
diferentes agentes, em especial do Estado, possa também ter influenciado o aumento da
producdo da Faixa 1 na segunda fase do Programa, visto que um dos empreendimentos
contratados foi possibilitado pela flexibilizacdo da legislagdo municipal existente, como se

vera no caso do empreendimento Breno Garcia.

Entre 2009 e 2013, na Faixa 1, foram contratadas 1.112 unidades habitacionais em
apenas 2 empreendimentos, correspondendo a 34% do volume total contratado no
municipio. Na Faixa 2, verificou-se volume levemente superior de contratacdes, com 1.146
unidades (35% do total), distribuidos em 8 empreendimentos. Ja na Faixa 3, foram
contratados 12 empreendimentos e 1.013 unidades (31%) (ver Tabela 10). Verifica-se,
assim, que existiu um volume de contratacdo muito similar nas trés faixas de renda.

Entretanto duas questdes merecem ser comentadas nesse sentido.

A primeira se refere ao déficit habitacional municipal, uma vez na Faixa 1 esse é
guase trés vezes superior tanto ao da Faixa 2 quanto da Faixa 3. Com base nos dados da
Tabela 10, pode-se observar que, nas Faixas 2 e 3, o volume contratado correspondeu a

78% e 61% do déficit habitacional, entretanto, na Faixa 1, foi equivalente a apenas 24%.

Tabela 10 - PMCMV: Empreendimentos contratados no municipio de Gravatai entre os
anos de 2009 a 2013 relacionados ao Déficit Habitacional

Faixa de Total de Unidades Total Déficit
Renda | Fasel | Fase?2 Total % Empreendimentos | Habitacional
Faixa 1 0 1.112 1.112 34% 2 4.527
Faixa 2 335 811 1.146 35% 8 1.461
Faixa 3 234 779 1.013 31% 12 1.662

Total 569 1.590 3.271 100% 22 7.650

Fonte: CAIXA, 2014 ; Fundacéo Jo&o Pinheiro, 2013. Elaborado por: L. C. MELCHIORS - 2014

A segunda questdo se refere ao porte dos empreendimentos, pois embora exista
uma relagdo similar entre o volume de unidades contratadas por faixa de renda, verifica-se
gue conforme aumenta a renda da populagdo atendida cresce também o numero de
empreendimentos contratados e, consequentemente, reduz-se significativamente a média
de unidades por empreendimento e o porte destes. A partir da Tabela 11 observa-se que na
Faixa 3 existem trés vezes mais empreendimentos com até 50 unidades que na Faixa 2. Na
Faixa 1, por sua vez, esta o0 Unico empreendimento contratado no municipio com mais de
500 unidades.

" Na primeira fase do PMCMV a Prefeitura Municipal de Gravatai, através do DEMHAB, langou Chamamentos Publicos para a
construcdo de empreendimentos na Faixa 1, com doagdo de terrenos ao FAR, entretanto os processos licitatorios foram
desertos, sem a manifestacéo de empresas interessadas. Entretanto, a partir da segunda fase do PMCMV os Editais langados
passaram a receber empresas interessadas.
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Tabela 11 - PMCMV: Empreendimentos contratados no municipio de Gravatai distribuidos
por faixa de renda e porte - 2009 a 2013

N° Empreendimentos

Faixa de | Total 50a | 100a | 300 a | acima

Renda | de UHs | EMPreendimentos| ..o yus | 100 | 300 | 500 | de 500
UHs UHs UHs UHs

Faixal | 1.112 2 - 1 - - 1
Faixa2 | 1.146 8 2 1 4 1 -
Faixa3 | 1.013 12 6 2 4 - -

Total 3.271 22 8 4 8 1 1

Fonte: CAIXA, 2014. Elaborado por: L. C. MELCHIORS, 2014

Em relagéo ao porte dos empreendimentos, observou-se ainda que o maior nimero
dos contratados corresponde aqueles que possuem entre 100 e 300 unidades, situacao

semelhante a que ocorre na média dos municipios da RMPA.

Os dados iniciais apresentados ilustram o volume de contratacbes efetuadas no
municipio no &mbito do Programa. A seguir, serd analisada como ocorre a distribuicéo
territorial dos empreendimentos em Gravatai e a atuagdo dos agentes envolvidos no
processo do PMCMV. Serda também analisada a adequacdo dos empreendimentos ao
estabelecido na politica urbana municipal, verificando o que ocorre em relacdo ao

cumprimento dos aspectos estabelecidos pela legislacdo municipal.

4.3.1. A distribui¢ao territorial do PMCMV no municipio

Para analisar a distribuicdo territorial do PMCMV no municipio de Gravatai, 0s
empreendimentos contratados pela CAIXA foram georeferenciados e buscou-se analisar seu
porte e insercdo urbana, correlacionando-os as caracteristicas estruturadoras do territorio, a
renda familiar dos setores censitarios e a adequacdo a politica urbana municipal e a

legislacao.

Em relacdo aos empreendimentos das Faixas 2 e 3 observou-se que estdo
distribuidos em diferentes pontos da cidade e apresentam-se, em sua grande maioria,
inseridos na mancha urbana existente, ocupando vazios urbanos. (ver Mapa 13) Apesar da
disperséo, evidenciam uma maior concentragdo em algumas regides (S&o Vicente, Parque
dos Anjos, Centro e Central) em detrimento de outras, que ndo possuem nhenhum

empreendimento.
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Mapa 13 — PMCMV: Empreendimentos contratados no municipio de Gravatai segundo as faixas de renda do Programa - 2009 a 2013.
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Quando correlacionada a localiza¢do dos empreendimentos com a renda dos setores
censitarios (IBGE, Censo 2010) verifica-se que nas areas do centro, com as maiores rendas,
acima de 5 salarios, existem somente empreendimentos da Faixa 3, mas Varios
empreendimentos dessa faixa também estdo localizados em areas com renda inferior a 3
salarios minimos (regido Sao Vicente e Central). Ja os empreendimentos das Faixas 2 estao
todos localizados em setores censitarios onde a renda é de até 2 salarios minimos. O Mapa
14 apresenta a distribuicdo territorial dos empreendimentos contratados no PMCMV
correlacionados a renda dos chefes de familias nos setores censitarios do Censo 2010.

Mapa 14 — PMCMV: Distribuicdo dos empreendimentos segundo a faixa de renda atendida
relacionados a renda do chefe de familia por setor censitario
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Nos empreendimentos das Faixas 2 e 3, o produto predominantemente oferecido é o
de condominio fechado, tanto horizontal quanto vertical, vendendo-se a idéia de seguranga
através do fechamento com muros e grades. J4 na Faixa 1, os dois empreendimentos
contratados ndo sdo fechados e ambos utilizam a tipologia horizontal (casas/ sobrados
unifamiliares). No caso da Fase 1 parecem adequadas as escolhas adotadas, com a
utilizacdo de empreendimentos que ndo segmentam a estrutura urbana, visto que nao
possuem fechamento, e a adocdo da tipologia unifamiliar, que se adapta ao padrédo
existente na cidade e também as moradias de origem desta populacao (moradia atual).

Figura 2 — Empreendimentos da Faixa 2 do PMCMV no municipio de Gravatai

3

Empreendimento Jardim Planalto da construtora Dalmés — Fonte: Google Earth (Junho 2013)

Merece destaque a questdo dos empreendimentos destinados as familias com a
renda mais baixa atendida pelo PMCMV (Faixa 1), pois nessa faixa se concentra a maior
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porcdo do déficit habitacional local. Também é a que apresenta maior vulnerabilidade social
e dificuldades de acesso a moradia.

Nessa Faixa foram contratados apenas dois empreendimentos no municipio, ambos
engquadrados na modalidade do FAR e que se diferem significativamente, ilustrando efeitos
territoriais distintos em funcdo da atuacdo dos agentes que os propuseram. O primeiro,
Novo Mundo, localizado em terreno doado ao FAR, teve as principais diretrizes
estabelecidas pelo poder publico, caracterizando-se por ser um empreendimento de
pequeno porte inserido na malha urbana. O segundo, Breno Garcia, foi proposto pela
construtora mineira EMCASA® e caracteriza-se por ser de grande porte e situado em uma

area de expanséao urbana do municipio.

O projeto Novo Mundo esta localizado na sub-bacia do arroio Barnabé (Regido
Parque Florido), ocupando um pequeno vazio urbano existente (1,2ha). Possui 99 unidades
habitacionais e destina-se ao reassentamento de familias residentes em uma comunidade
localizada em uma &rea de risco localizada a menos de 1km de distancia. O terreno no qual
sera implantado o empreendimento foi doado pelo Poder Publico ao FAR mediante processo
licitatério para definicdo da empresa construtora. Para a escolha desta foi realizado, em
2012, Edital de Chamamento Publico vencido pela Almeida Construtora e Incorporadora
LTDA*, cabendo & empresa o desenvolvimento e aprovacdo dos projetos e a construcéo do
empreendimento. Em 2013, o empreendimento foi contratado pela CAIXA, encontrando-se

atualmente na fase de execucao.

O segundo projeto, Breno Garcia, esta localizado na sub-bacia do arroio Demétrio
(Regido Barro Vermelho), em uma area de expansao urbana que sofreu alteracdo de seu
regime urbanistico para possibilitar a implantacdo do empreendimento. Possui 1013
unidades habitacionais contratadas na CAIXA. Entretanto, trata-se de um empreendimento
de duas fases, totalizando 2061 unidades habitacionais aprovadas no municipioso, tendo
area total de mais de 83ha. O projeto destina-se ao atendimento prioritario das familias
residentes nas margens da RS-118", localizadas a pelo menos 12Km de distancia da area
do empreendimento, e demais beneficiarios a serem definidos pelo DEMHAB. Para viabilizar
a contratacdo do empreendimento junto a CAIXA, atendendo a Portaria Federal 168/2013,

foi definida uma Matriz de Responsabilidades entre os agentes envolvidos no processo

“8 A EMCASA foi uma das empresas que se destacou entre as cinco construtoras com maior volume de unidades contratadas
na RMPA, justamente pelo tamanho do empreendimento implantado em Gravatai (ver capitulo 3).

“° Em 2011 e 2012 0 DEMHAB realizou Chamamentos Publicos para duas areas a serem doadas ao FAR visando a produgéo
habitacional pelo PMCMV. Entretanto no primeiro Chamamento ndo houve empresas interessadas em participar do processo,
sendo declarada deserta a licitagdo. Desta forma, novo Edital foi realizado em 2012, apés o aumento dos recursos federais
destinados as unidades habitacionais pelo PMCMV, no qual compareceram empresas interessadas na producéao.

% Conforme o projeto aprovado na Prefeitura Municipal de Gravatai em 13/12/2013 e reaprovado em 05/02/2014, o projeto
possui 2061 lotes destinados ao PMCMV e 50 lotes que poderdo ser utilizados para outras atividades, como comércio, etc.

51 O governo do Estado do Rio Grande do Sul estd executando a duplicagcao da rodovia, necessitando a remocao das familias
para continuidade das obras.
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(Prefeitura Municipal de Gravatai, Governo do Estado do Rio Grande do Sul e Construtora
EMCASA Ltda).

Figura 3 — Empreendimento da Faixa 1 do PMCMV em Gravatai: Breno Garcia

Magquete eletrénica do estudo preliminar do empreendimento Breno Garcia da construtora EMCASA — Fonte:
Prefeitura Municipal de Gravatai.

A analise dos empreendimentos da Faixa 1 possibilita verificar que existiu uma
relacdo entre o tipo de empreendimento proposto (porte, localizacdo) e seu agente
promotor. Quando proposto pelo Estado, em terreno doado por esse, observa-se a opgéo
pela implantagdo de um empreendimento de pequeno porte, inserido no contexto, tanto em
relacdo a proximidade do local de origem dos beneficiarios, quanto em relagéo a inser¢éo no
municipio (ocupando vazio existente na atual mancha urbana). JA no caso proposto pela
construtora EMCASA, ocorreu situagdo quase contraria. Adotou-se um empreendimento de
grande porte em area de expanséao urbana. Entretanto, ha que se considerar que embora os
agentes proponentes dos empreendimentos sejam diversos, em ambos o0s casos o Estado

atuou de forma a permitir a implantagédo dos dois mediante sua aprovagao e licenciamento.

Tendo em vista as diferencas entre as estratégias de implantacdo dos dois
empreendimentos da Faixa 1 e a opcao de implantagdo do empreendimento Breno Garcia
em area de expansao urbana, cabem algumas observacdes sobre os vazios existentes no
municipio e sobre informagdes coletadas relativas ao prego da terra neste. Segundo o Plano

Local de Habitag&o de Interesse Social - PLHIS, concluido em 2010:
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Levantamento realizado com base em informagbes do Cadastro Imobiliario

Municipal52 apontou a existéncia de 237 glebas vazias, maiores do que 1 hectare na
area urbana de Gravatal, ,perfazendo um total de 1.217,50 ha em glebas de, em
média, 5,14 ha (GRAVATAI, 2010, p. 32).

O PLHIS aponta, desta maneira, a existéncia de uma série de vazios distribuidos na
area urbana, sem que houvesse a necessidade de nova expansao desta. Gravatai ja possui
um padrao de ocupacao esparramada do territério, no qual se verifica que algumas areas
possuem baixa densidade de domicilios devido & existéncia de significativo percentual de
terrenos ndo edificados (GRAVATAI, 2010). Embora seja necessaria uma anélise
aprofundada dos vazios existentes, visto a elevada interferéncia ambiental existente no
territério, o PLHIS indicou que mesmo no Centro de Gravatai existem areas sem ocupacao —
junto a RS-118, Av. Centenario, ruas Ernesto Gomes e Jodo Maria da Fonseca — areas
centrais e localizadas junto a vias de maior fluxo e de acesso a rede de transporte
(GRAVATAI, 2010). Além do Centro, outros bairros como Moradas do Vale e Novo Mundo,
também com caracteristicas semelhantes, se destacam entre 0s que possuem O maior
somatorio de hectares ndo ocupados e também o maior nimero de vazios (ver Anexo E).
Conforme bem salientado no PLHIS, pode-se dizer que o municipio de Gravatai apresenta
"um territério com densidades médias e muita presenca de terrenos vazios ainda trata-se,
sem duvida, de uma ocupacao diluida em um vasto territério que se torna especialmente

acessivel devido a presenca de vias estruturadoras de porte" (GRAVATAI, 2010, p. 32).

Os dados expostos atestam a existéncia de vazios urbanos. Se, entretanto, existem
empreendimentos do PMCMV que continuam a promover nova expansao urbana, como no
caso do Breno Garcia, isso se deve em grande parte a falta de mecanismos sélidos de
controle da politica urbana municipal e a falta de medidas por parte do Programa que
incentivem ou garantam melhores localizacdes para os empreendimentos. Nesse sentido,
Bonduki (2009) ja sugeriu a adocdo de medidas como o "subsidio localizacdo", visando
disponibilizar incentivo adicional aos empreendimentos implantados em areas mais centrais

e consolidadas dos municipios.

Além da analise dos vazios urbanos, procurou-se verificar informagdes sobre o prego
da terra no municipio, a fim de averiguar se o valor elevado dos terrenos seria 0 maior fator
a dificultar a implantacdo de empreendimentos destinados a Faixa 1 na area de Ocupacao
Prioritaria definida pelo Plano Diretor do municipio. Entretanto, o que se verificou, de acordo
com estudo realizado para o PLHIS, é que parece ndo tem sido esse o fator determinante da

localizagédo do empreendimento Breno Garcia.

Segundo dados do estudo, integrante do PLHIS, produzido em 2009, a partir dos

valores pagos de ITBI — Imposto sobre Transmiss&o de Bens Iméveis (GRAVATAI, 2010),

%2 Realizado em junho de 2009 (GRAVATAI, 2010).
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comparando-se as areas dos dois empreendimentos destinados a Faixa 1, verifica-se que
nas duas areas foram efetuadas outras transa¢fes em que o valor do m2 nao se diferia
tanto. Entretanto, o estudo aponta que ao longo da RS-030 (eixo préximo a localizagcdo do
empreendimento), bem como da RS-020, foram efetuadas mais transagdes que em outras
areas do municipio de glebas entre 1 ha e 5 ha. A possibilidade de construcdo em areas
com maiores dimensdes permite a criagdo de empreendimentos de maior porte em relagéo
a outras areas da cidade. Embora os dados do estudo contemplem transacdes efetuadas
anteriormente a implantagcdo do PMCMV e pesquisas realizadas no Brasil apontem para o
aumento dos precos do solo apds a implantacdo do PMCMV*, imagina-se que no caso de
haver ocorrido elevagao dos valores também em Gravatai, esses tenderiam a subir em todo
0 municipio e nao de forma tdo diferenciada entre as duas regifes apresentadas. Portanto,
acredita-se que, no caso do projeto Breno Garcia, a questdo da opcao pela localizacdo néo
esteja tdo diretamente relacionada ao preco da terra segundo a regido, mas a possibilidade
de aumento de lucro da empresa promotora do empreendimento mediante dois outros

aspectos.

O terreno onde sera construido o empreendimento esta localizado em uma area de
Expansdo Urbana e € contiguo a area de Ocupacdo Prioritaria do municipio. Para
possibilitar sua implantacdo foi alterado o regime urbanistico do terreno permitindo-se a
reducdo do lote minimo, anteriormente de 1.500m2 (minimo para lotes na Macrozona de
Expansdo Urbana), para 150m?2 **. Assim sendo, a aquisicdo de um terreno que sofreu tal
alteracdo de zoneamento possibilitou & construtora sua compra por um valor inicial mais
baixo, em funcéo de suas restricdes urbanisticas originais, mas que permite a ampliacao do

lucro da empresa visto seu significativo aumento do potencial construtivo.

O segundo aspecto que parece ter influenciado a localizacdo se refere a
possibilidade de aquisicdo de um terreno com maiores dimensdes, permitindo assim a
construcdo de um empreendimento de grande porte. Conforme se verificou na pesquisa
integrante do PLHIS, a regido onde esta inserido o empreendimento apresenta mais
possibilidades de aquisi¢cdo de terrenos com maiores dimensdes que as areas mais centrais.
A tendéncia de implantar empreendimentos de grande porte também foi observada na
escala metropolitana na atuagdo das construtoras que se destacaram pelo volume de
construcdo do PMCMV. Cabe lembrar que a Construtora EMCASA foi umas empresas que
se destacou entre aquelas que tiveram o maior volume de contratagdo na escala

metropolitana (ver capitulo 3).

3 Royer (2013) comenta a elevagdo do preco da terra nos municipios e apresenta pesquisa realizada por Mendonga e
Sachsida, entre 2009 e 2012, na qual se verificou aumentos dos pregos dos imoveis, bem superiores ao da inflacdo medida
Eelo IPCA, nas Regides Metropolitanas do Rio de Janeiro, Sdo Paulo e Belo Horizonte.

O Plano Diretor do municipio estabelece a area dos lotes de loteamentos populares entre 150 e 180m?2.
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Ha que se ter em vista que o aumento do porte dos empreendimentos possibilita a
reducdo dos custos de producdo por unidade habitacional. Além disso, segundo Cardoso
(2013c, p.3), as construtoras e incorporadoras buscam a maximizacdo do seu lucro
escolhendo terrenos de menor valor. Entretanto, esta escolha pode acarretar elevado custo
social para que esses se tornem adequados a moradia:

as incorporadoras imobiliarias envolvidas com PMCVM buscaram maximizar seus
ganhos tanto na construgcdo quanto na comercializagdo das unidades produzidas.
Dentro dessa légica elas escolhem os terrenos mais baratos capazes de fornecer
uma maior margem de lucro, considerando que elas geralmente trabalham com os
tetos de financiamento como valores finais para os imoveis ofertados no mercado.
Com isso o Programa estaria novamente gerando empreendimentos que imputem
um alto “custo social”, pois tenderiam a se localizar em areas com problemas de
acessibilidade e caréncias na oferta de infraestrutura e servicos basicos no entorno
imediato, custo que acaba sendo repassado para os moradores que precisam arcar
com despesas de deslocamento.

Tendo-se em vista a distribuicdo territorial dos empreendimentos PMCMV no
municipio, constata-se ainda que o Breno Garcia concentra 91% das unidades habitacionais
contratadas na Faixa 1 localizadas em uma Unica regido do municipio (sub-bacia do arroio
Demétrio, regido Barro Vermelho, zona Leste). Quando consideradas as unidades
contratadas nas Faixas 2 e 3, observa-se que 53,4% estéo localizadas nas regifes Central e
S&ao Vicente (sub-bacia do arroio Barnabé) e 38,8% na regido Centro (sub-bacia do arroio
Demétrio). Assim, embora o0 municipio possua 14 regides, apenas as trés anteriormente
citadas concentram 92,2% do total de unidades contratadas nestas faixas do PMCMV.
Percebe-se, assim, que determinadas regides de Gravatai se caracterizam por concentrar
numero significativo de unidades destinadas a publicos de renda especifica. O Quadro 17
apresenta o nimero de unidades e empreendimentos contratados por regides do Orgcamento
Participativo. Nele se pode examinar a concentracdo de empreendimentos em poucas

regides, em detrimento de outras sem unidades contratadas.

Quadro 17 — PMCMV: Distribuicdo segundo as regiées do OP e sub-bacias

o PMCMV (N° :
N » Sub- contratados) Faixas de
JEgss RERIED OF bacia Unid | Empreendimento REE
1 Barro Vermelho ArT0i0 1013 1 Faixa 1
1 Parque dos Anjos Demétrio 168 4 Faixas 2 e 3
1 Centro 838 4 Faixas 2 e 3
1 Central ArToio 364 4 Faixas 2 e 3
1 Parque Florido Barnabé 99 1 Faixa 1
1 Sao Vicente 789 8 Faixas 2 e 3
Morungava, S&o Geraldo,
8 COHAB, Sao Jerdbnimo, Moradas, - 0 0 -
Aguas Claras, Ipiranga, Itacolomi
TOTAL: 14 Regides - 3271 22 -

Fonte: CAIXA, 2014. Elaborado por L. C. MELCHIORS - 2014.
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Esses dados demonstram que o Programa nédo parece contribuir para mudancas nos
padrbes existentes na sociedade brasileira de localizacdo urbana conforme o extrato
socioecondmico da populacdo, mantendo a segregacdo vigente em nosso sistema
capitalista. Esbogam também um dos problemas de centralizar a producao habitacional na
atuacao do setor imobiliario, pois esse, como principal agente responsavel pela definicao da
localizac@o da moradia a escolhera conforme seus interesses e possibilidades de aumento
do seu lucro. Nesse sentido, Cardoso (CARDOSO, 2013c, p. 5) argumenta que tendo o
setor imobiliario papel de destaque enquanto promotor dos empreendimentos no PMCMV:
"h& uma tendéncia a direcionar as unidades voltadas para as faixas de renda mais baixa
para algumas areas especificas da cidade, neste caso [Rio de Janeiro] significativamente
mais distantes dos nucleos consolidados”, da mesma forma como ocorre em Gravatai em

relacdo ao empreendimento Breno Garcia.

Aliado a isso, é preciso se considerar também a relacéo entre a distribuicao territorial
dos empreendimentos e o déficit habitacional municipal. Nesse sentido, é preocupante
pensar nos efeitos futuros do PMCMV no municipio, pois, se por um lado, para a populacao
com renda até trés salarios minimos 91% da producéo habitacional esta concentrada em um
Unico empreendimento, de grande porte e em uma regido (Barro Vermelho - Leste), por
outro lado, 48% dos domicilios atualmente em areas de risco estdo localizados em regibes
no extremo oposto da cidade (Parque Florido, Vila Branca e Aguas Claras - Oeste®). As
regides Sao Vicente e Parque dos Anjos sdo também aquelas nas quais estdo concentrados
maiores indices de déficit habitacional, segundo os dados dos agentes de saude em
pesquisa integrante do PLHIS (GRAVATAI, 2010). A andlise da distribuicéo territorial dos
empreendimentos indica que algumas dessas regifes com significativos problemas sociais
continuardo sem ser atendidas com a construcdo de empreendimentos do PMCMV
préximos a elas. Desta forma, possivelmente existira a necessidade de deslocamento dessa
populacéo para areas distantes, para atender a demanda do empreendimento Breno Garcia.
Ao mesmo tempo, as demais regiées do municipio continuardo sem outras possibilidades de

acesso a moradia.

Se, por outro lado, existisse a implantagdo de mais empreendimentos de menor
porte, como no caso do Novo Mundo, distribuidos pela cidade, possivelmente se reduziria 0
impacto sobre os reassentamentos. Na entrevista realizada com um dos técnicos
municipais, quando perguntado quais fatores deveriam ser levados em consideragdo na
aprovacdo dos empreendimentos, foi alertada a importancia da adocdo de
empreendimentos de menor porte cuja localizagdo fosse préxima aos locais de residéncia

atual dos beneficiarios, como forma de manter seus vinculos sociais e de trabalho:

% Tendo como base dados de 2013 do DEMHAB verifica-se gue a maior parte dos domicilios em situagdes de risco estéo
localizados nas margens dos arroios Barnabé, Barnabezinho e Ipiranguinha.
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[...] a partir da nossa avaliagdo, o que se deveria levar em consideragdo, no caso da
minha formac&o, do meu trabalho, seria a questdo do numero de habitacdes do
empreendimento. O numero elevado de unidades habitacionais que fosse dificultar a
convivéncia das pessoas [..] E, porque existe todo um trabalho técnico social que
tem que ser feito de acompanhamento das familias para adaptacdo e para que
realmente dé certo essa mudanca [das familias para o novo empreendimento]. E
quanto maior, mais elevado o nimero de familias, mais complexo fica esse trabalho.
A gente tem que respeitar a regionalidade também... [...] isso do nosso ponto de
vista (Entrevistado T3).

Embora estas questbes sejam apontadas como relevantes na definicdo dos
empreendimentos, elas parecem ndo estar sendo consideradas, conforme também foi
relatado na fala do entrevistado. H4 que se ter em conta que o PMCMV nao possui
incentivos a producdo de empreendimentos de menor porte. Além disso, mesmo quando
foram realizados, pela Prefeitura, Chamamentos Publicos para doacgéo de terrenos ao FAR,
visando a construcdo dos empreendimentos de pequeno porte, a decisdo de participar ou
ndo ficou a cargo das construtoras e 0s processos licitatorios foram desertos (ho PMCMV 1)
ou com apenas uma ou duas empresas (no PMCMV 2). Esta constatacdo aponta a
importancia de existirem incentivos ndo apenas do Poder Publico local (doacao de terrenos),
mas também Federal, a fim de aumentar o interesse das empresas construtoras. Acredita-se
ainda que exista uma necessidade de fixacdo (e adog¢do de medidas de controle) dos limites
ao porte do empreendimento. Entretanto, o que se verificou com a Portaria 168/2013, foi
exatamente o contrario, permitindo flexibilizacbes e o aumento do porte maximo dos

empreendimentos inicialmente estabelecido pelo PMCMV (ver Cap. 2).

Quando verificada a relacdo dos empreendimentos propostos para a Faixa 1 com a
rede de equipamentos publicos (escolas e unidades de saude), constata-se o custo extra
gue sera demandado ao Poder Publico com a implantacdo do empreendimento Breno
Garcia. No projeto Novo Mundo, o terreno no qual serd construido o empreendimento esta
inserido em uma area atendida por ampla rede de equipamentos em seu entorno imediato.
Em um raio de 2Km desse, por exemplo, existem 05 escolas publicas. Ja4 no Breno Garcia,
existem atualmente 2 escolas no entorno (2Km), visto estar localizado em uma regido pouco
atendida pelos servicos e infraestrutura publica (ver Apéndice IV — Mapa 1V.2). Além disso,
em virtude de se tratar de um empreendimento de grande porte, a matriz de
responsabilidade assinada pelos agentes envolvidos no processo exige o comprometimento
de construcdo de varios equipamentos e melhorias viarias. Somente para atender a primeira
fase do empreendimento deverdo ser executados: a) 2 escolas infantis (240 vagas), uma
construida pela Prefeitura (recursos FNDE) e outra pela construtora (recursos FAR), b) 1
escola fundamental (360 vagas) construida pela Prefeitura (recursos FNDE); ¢) 1 unidade de
salde construida pela Construtora (recursos FAR); d) 1 escola de ensino médio pelo Estado

do Rio Grande do Sul, além da execuc¢éo de pavimentacdes e melhorias viarias.
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Assim, embora a alteracdo da Portaria 168/2013 represente uma melhoria no sentido
de comprometer os envolvidos na execucdo dos equipamentos publicos necesséarios ao
empreendimento e de destinar recursos a sua construcao, ha que se considerar que cabera
a Prefeitura arcar com o0s custos posteriores para garantir a manutencdo desses
equipamentos. Além disso, estdo sendo gastos recursos publicos para viabilizar este modelo
de ocupacéao fragmentada do territério. Em oposicdo a isso, poderiam ser estudadas outras
formas de aproveitamento da rede escolar ja existente no municipio se houvesse a
implantacdo de empreendimentos de menor porte inseridos na malha urbana. Um dos
entrevistados relata a preocupacao com a implantacdo dos equipamentos comunitarios no
empreendimento Breno Garcia, ressaltando inclusive possiveis dificuldades que podem

surgir ao Poder Publico no momento de ocupacao do empreendimento:

[..] na verdade, a gente ainda ta aprendendo e vendo que efeitos isso vai trazer.
Principalmente neste empreendimento de vulto maior, 2000 familias de interesse
social da Faixa 1, que esta [...] em fase inicial de implantacdo, a gente ainda néo
sabe que efeitos mais a longo prazo, a médio, longo prazo, véo trazer... H4 uma
preocupacéo ja grande em relagdo a Trabalho Social, como é que vai ser feito em
relagdo a essas familias que vao residir ali, a questéo de infraestrutura. O Programa
prevé para esses casos dar a linha de crédito também para equipamentos
comunitarios, isto €, escola, posto de saide, mas ao mesmo tempo tem que haver a
contrapartida municipal, de colocar em funcionamento esses equipamentos, entao
isso ainda estd, de uma certa maneira, um pouco obscuro ou sem a gente ainda
saber como é que o municipio vai conseguir reagir e atender essa demanda. Que
ela vem rapido, porque como é uma demanda pronta, é diferente de um loteamento
que vai ser implantado e ai tem o tempo de venda, comercializagdo, construgdo da
moradias... ndo, ali é a construgao, e a partir do momento que esta entregue para a
CAIXA, vai ter uma ocupagdo massiva, 100% do empreendimento, claro, ele é
dividido em duas fases, com 1000 familias, mas de qualquer maneira vai ter 1000
familias em um primeiro momento e os equipamentos tem que estar funcionando [...]
entdo isso realmente eu ndo sei como vai acontecer, como, de uma maneira geral,
como € que vai ser no momento final de implantacdo, de ocupagdo 100%, se a
Prefeitura, se o Executivo, vai estar as condigcbes de atender a populagcdo que ali
tem que morar dignamente (Entrevistado T2).

Os proprios gestores municipais logo apos a aprovacado do empreendimento Breno
Garcia, parecem se dar conta das dificuldades de implanta-lo, em funcdo de seu porte,
mesmo antes da conclusdo da sua execucgdo, conforme foi relatado na fala de um dos

entrevistados:

Hoje, para a administra¢cdo municipal, empreendimentos com uma quantidade acima
de.... olha, acima de 1000 unidades habitacionais... 0 municipio estd achando que
ndo é viavel. [...] Evitar toda aquela matriz de responsabilidade, as pessoas ja estao
ali e simplesmente saem e vao pra um lugar proximo, j existe escola, ja existe
posto de saude, ja existe transporte. Essa é a linha que a administracdo esta
tentando levar pra aprovar empreendimentos de 0 a 3 [SMs - Faixa 1] (Entrevistado
G1l).

Embora alguns questionamentos até aqui levantados figuem sem resposta, merecem
ser considerados aspectos neles implicados: Quais as vantagens para o Estado

(considerando o interesse publico) da opc¢éo pela implantacdo de empreendimentos de
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grande porte, localizados em areas que continuam a promover a expansao urbana do
municipio, acarretando o aumento dos custos com a infraestrutura (redes de agua, esgoto,
aumento da rede de transporte, etc) e dos equipamentos publicos (novas escolas) em prol
de empreendimentos de pequeno porte inseridos na malha urbana? Quais serdo os efeitos
da opcédo pela implantacdo de um empreendimento deste porte, em especial em relacdo a
guebra da rede dos beneficiarios deslocados para um local distante? E por fim, quem s&o os

maiores beneficiados com a implantagdo de um empreendimento nesse padrao?

A seguir, serdo apresentadas algumas consideracdes sobre a implantagcdo do
PMCMV no municipio, no que se refere a adequacado ao estabelecido pela politica urbana

municipal em sua legislagéo.

Na préxima pagina, podem ser observadas, no Mapa 15, em detalhe da area urbana,
informacdes sobre os empreendimentos do PMCMV contratados no municipio: localizagéo,

porte e a empresa construtora e incorporadora responsavel pela implantagao.

4.3.2. A Politica urbana de Gravatai e o PMCMV

O municipio de Gravatai possui uma série de Leis que regulamentam as questbes
relativas a habitacdo social. A politica habitacional é atribuicdo do DEMHAB, criado em 2000
(Lei 1.607). No mesmo ano, foram criados o Fundo Municipal de Habitacdo e o Conselho
Municipal de Habitacdo - COMHAB (Lei 1.608/2000), constituido por representantes do
Poder Publico e da comunidade, com a finalidade de propor e deliberar sobre as diretrizes,

planos e programas relativos a politica habitacional, além de fiscalizar sua execucao.

Em 2005, com a criacdo do PAR, foi promulgada a Lei Municipal 2.394/2005,
posteriormente alterada pela Lei 2.825/2008, que autoriza "o Poder Executivo a aprovar, em
carater especial, os projetos de edificacdo para habitacdo de interesse social do PAR,
incluindo a autorizacdo para os demais programas habitacionais de Interesse Social,
oriundos da CAIXA e outros agentes financeiros (entes publicos) que conte com anuéncia
do DEMHAB”. Ainda hoje, a partir desta Lei, é possivel a aprovacdo de projetos
habitacionais de interesse social com flexibilizagbes de regramentos estabelecidos por

outras Leis municipais, como o cédigo de obras.

A politica urbana municipal é regulamentada pelo Plano Diretor de Desenvolvimento
Urbano - PDDU, criado pela Lei 1.541/2000, ainda em vigor, ndo tendo sido revisado

integralmente até o momento®®.

% O Estatuto da Cidade (Lei Federal 10.257/2001) estabelece que os Planos Diretores devem ser revisados pelo menos a cada
10 anos. O Plano de Gravatai apresenta alguns dos instrumentos previstos no Estatuto da Cidade, mas o municipio deveria ter
feito sua reviséo de forma integral até o ano de 2010, o que n&o ocorreu até o presente momento.
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Mapa 15 — PMCMV: mapeamento dos empreendimentos contratados em Gravatai por faixa de renda - 2009 a 2013.
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Embora o Plano Diretor ndo tenha passado por uma revisao na integra, observa-se
gue vem sofrendo diversas alteragbes pontuais nos ultimos anos. O Anexo G apresenta 0
mapa atual do Plano Diretor do municipio. O Plano Diretor abrange apenas a area urbana
do municipio, subdividida em trés macrozonas: de Ocupacao Prioritaria, de Expansao
Urbana e de Preservacdo Ambiental. A essas se soma a area rural, ndo regulamentada pelo
Plano, mas cujos nucleos ja ocupados no momento de sua elaboragdo sao considerados
como urbanos para efeitos de aplicacéo da legislacdo. A Macrozona de Ocupacao Prioritaria
corresponde a area ocupada na qual existe 0 maior adensamento urbano, j& a Macrozona
de Expansdo Urbana estabelece ocupacdo com lotes ndo podem ser inferiores a 1.500mz,

funcionando como uma transi¢céo entre a Macrozona de Ocupacédo Urbana e a area rural.

O PDDU prevé a utilizacdo do instrumento Areas Especiais de Interesse Social —
AEIS, tanto para a regularizacédo fundiaria quanto para a produc¢éo habitacional, sendo, no
segundo caso, previstos como locais passiveis de implantacdo de loteamentos populares®
as sub-zonas 4 e 5. Entretanto, no que se refere as areas destinadas a producao
habitacional, se verifica que estas séo definidas pontualmente de acordo com a demanda do
empreendimento a ser implantado, ndo existindo no Plano uma definicdo geral de quais sédo

e onde estao localizadas.

Quando analisada a relacéo entre os empreendimentos do PMCMV e a legislagéo do
Plano Diretor, verificou-se que apenas um dos empreendimentos contratados nao se
enguadrou em suas diretrizes: o Breno Garcia. Para possibilitar sua aprovacéo, em 2012, o
Plano Diretor sofreu alteracdo legislativa com a inclusdo de uma nova Area Especial de
Interesse Social destinada a abrigar o empreendimento. A Lei 3.240 de 05 de setembro de
2012 alterou o regime urbanistico da area, anteriormente equivalente & Macrozona de
Expansédo Urbana, para Macrozona de Ocupacéo Prioritaria - Sub Zona 05, e regulamentou
a implantacdo do empreendimento. Esta alteracdo possibilitou a implantacdo de lotes dez
vezes menores que o originalmente estabelecido no Plano (1.500m2 para 150m?). Verifica-
se, assim, que tal flexibilizacdo acarretou que a area anteriormente destinada a ser parte da

transicéo a area rural se tornou uma nova area de ocupagao urbana.

Embora o terreno do empreendimento esteja localizado ao lado de um loteamento
existente (limite anterior da Ocupacdo Prioritaria), a existéncia de outros vazios urbanos
dentro da Macrozona de Ocupacéo Prioritéria parece nao justificar a flexibilizacdo ocorrida
na legislacdo. Além da flexibilizacdo do zoneamento o empreendimento provocou a

alteracdo de outro ponto do Plano Diretor para sua implantacdo. Esse prevé, no Art. 58, que

" 0 texto original da Lei (1.541/2000) nado fazia men¢éo a loteamentos de interesse social, adotando o termo: loteamentos
populares.
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os loteamentos populares do municipio ndo poderdo ter mais de 300 lotes, o que nado é
respeitado pelo empreendimento, visto a criacdo de mais de 2000 lotes.

Embora a alteracdo do zoneamento ndo tenha sido recomendada por alguns
pareceres técnicos iniciais emitidos por 6rgdos membros do SSPU, o documento final
recomendou que a proposta fosse encaminhada para apreciacdo e aprovacao do Conselho
do Plano Diretor”® e do COMHAB™®, sendo, ent&o, aprovada por ambos.

Nesse sentido, é interessante observar as mudancas ocorridas na atuagdo municipal
em relagdo ao PMCMV. Quando analisados os empreendimentos do Programa que tiveram
aprovacao indeferida pela Prefeitura, entre 2009 e 2011, verificou-se a existéncia de quatro
projetos. Em dois dos casos os projetos foram indeferidos pelo fato serem propostos na
Macrozona de Expanséo Urbana, sendo, assim, considerados inadequados para construgao
visto que nao atendiam ao estabelecido no Plano Diretor. Portanto, a alteragéo recente do
Plano Diretor (Lei 3.240/2012) parece indicar que, a partir de determinado momento, a
pressédo pela construcdo de empreendimentos da Faixa 1 acabou acarretando que parte dos
agentes envolvidos se posicionassem de forma a aprovar o empreendimento, mesmo que
para isso fosse necessaria a alteracdo do Plano Diretor. Assim, parece que o fato de néo
existirem outros empreendimentos da Faixa 1 contratados até o momento ou outros
mecanismos que incentivem a producdo habitacional em melhores localizactes, acabaram
justificando a flexibilizacdo do zoneamento e possibilitando a implantacdo do
empreendimento. Tal pressdo para alteracdo das legislacdes municipais jA havia sido
assinalada em 2009 por Arantes e Fix (2009, p. 10):

E provéavel ainda que os municipios sejam pressionados, nas cidades médias (acima
de 50 mil moradores, e que serdo o alvo principal da investida), a alterar a legislacédo
de uso do solo, os coeficientes de aproveitamento e mesmo o perimetro urbano,
para viabilizar economicamente os projetos (ARANTES; FIX, 2009, p. 10).

Além da flexibilizagdo do zoneamento, a Lei 3.240/12 a Prefeitura Municipal
estabeleceu isengéo, por dois anos, das principais taxas administrativas (licenciamento e
aprovacao) e dos impostos municipais (ISS, ITBI, IPTU) relacionados ao empreendimento

Breno Garcia, possibilitando novas vantagens a implantagdo do empreendimento.

BN

Observou-se, ainda, em relacdo a legislacdo municipal, que dos 22

empreendimentos contratados, apenas 0s dois de maior porte, ambos executados por

8 0 Conselho Municipal do Plano Diretor, instituido pela Lei 2.478/ 2006, segundo o préprio texto da Lei: “é o 6rgéo consultivo
incumbido de assessorar a administragdo municipal, interpretar os anseios da comunidade e expedir parecer técnico no que se
refere a implantagdo e fiscalizagdo do Plano Diretor no territério do Municipio”. Dele participam representantes da
administragdo municipal e de diferentes segmentos da sociedade.

> Em reunido do COMHAB de 22.06.2014 — Ata N°103/12 — foi aprovado o empreendimento, até entdo uma proposta de 1.500

unidades habitacionais. Consta na ata apenas que o empreendimento foi aprovado, ndo sendo apresentadas maiores
informacoes.
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empresas que se destacaram em volume de contratacdo na escala metropolitana (EMCASA
e Capa-Rodobens), solicitaram flexibilizacdes em relacdo ao Plano Diretor ou Codigo de
Obras (o Breno Garcia e o Moradas do Lago). Os demais empreendimentos, de menor
porte, foram aprovados de acordo com a legislacédo vigente no municipio. Tal fato suscita o
guestionamento se realmente seriam necessérias tais flexibilizagbes, visto que outros

empreendimentos conseguiram ser construidos sem que essas ocorressem.

Em 2009, quando foi lancado o PMCMV, o municipio estava concluindo a elaboracéo
do Plano Local de Habitacdo de Interesse Social - PLHIS, finalizado em 2010. O PLHIS foi
elaborado em atendimento as diretrizes nacionais do SNHIS, com o objetivo de
planejamento da politica habitacional local e definicdo das diretrizes, principios e acdes a
serem seguidos pelo municipio até o ano de 2023 (MELCHIORS, 2010). Seu processo
representou ao municipio um importante momento de discussao da questdo habitacional e
uma oportunidade de conhecimento aprofundado de seus problemas. Nele estiveram
envolvidos representantes na Prefeitura e de diferentes setores locais da sociedade civil,
subsidiando o diagnostico habitacional de Gravatai e definindo as estratégias de acédo a

serem tomadas em relagéo a politica habitacional do municipio.

O PLHIS apresenta duas estratégias territoriais em relacdo a producdo de novos
empreendimentos habitacionais de interesse social, relacionando-os aos instrumentos do
Estatuto da Cidade. A primeira estratégia visa a densificacdo e a ocupacdo dos vazios
urbanos existentes na sub-bacia do arroio Barnabé, na qual reside a maior parte da
populacdo em areas de risco. Para viabilizar sua implantacéo e a aquisicdo de terra urbana
nesta area, foram previstos a utiliza¢ao de instrumentos como o Direito de Preempcéo, AEIS
e negociacao por dividas de IPTU. A segunda estratégia, destinada a sub-bacia do arroio
Demétrio, visa atender o eixo de expansao da RS-030, eixo de interesse do setor imobiliario.
Prevé a producdo de empreendimentos que complementem a infraestrutura precaria da
regido e que tenham densidade inferior a area central do municipio, visto os condicionantes
ambientais dessa bacia, sendo viabilizados a partir do uso de operac¢des consorciadas e de
AEIS (GRAVATAI, 2010). Entretanto, alguns dos instrumentos do Estatuto da Cidade
previstos no PLHIS, como o Direito de Preempcéo e as AEIS, n&o tiveram seus perimetros

delimitados nem foram regulamentados para ser implantados no municipio.

Considerando-se as estratégias territoriais estabelecidas no PLHIS, verifica-se que
os dois empreendimentos do PMCMV destinados a menor faixa de renda (Faixa 1) as
respeitam, estando o Novo Mundo enquadrado na primeira e o Breno Garcia na segunda. O
incentivo a ocupacdo da area onde estd localizado o empreendimento Breno Garcia &

relatado por um dos entrevistados:
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[...] esse lado de Gravatai para onde esta vindo a EMCASA [Breno Garcia], precisa
incentivar essa area, esse pedaco da [RS] 030 precisa de agua, de esgoto, que nao
tem. A gente estid cheio de empreendimento pendurado aqui que... a CORSAN
precisa investir em saneamento... a gente esta com varios [empreendimentos] aqui
pra aprovar e ndo consegue porque nado tem rede de esgoto, e... ndo consegue
estacdo de tratamento, acho que agora a gente vai ter que dar jeito nisso. Entdo eu
acho que se a gente incentivar empreendimentos pra esses lados, a gente consegue
botar... como é que é... aumentar a qualidade de vida pra la. Talvez... talvez seja
bom esse MCMV 14, porque a gente ta incentivando de uma maneira, ndo sei se
certa ou errada, ndo sei se € bom ou ruim, isso 14, uns dizem que é bom, outros
dizem que ndo. Eu tinha um pouco de receio... de botar essa gente toda pra aquele
lado porque ndo tem, ndo tinha muita infra pra aquele lado ... uns dizem que: "ah,
daqui a pouco isso vai ajudar a trazer infraestrutura pra la". Pode ser né? Porque
daqui a pouco ja é uma maneira da CORSAN [...] puxar essa infraestrutura pra la.
Pode ser. Entdo assim 6, daqui a pouco é uma maneira de chamar, de trazer
empreendimentos pra essa volta.. Entdo, daqui a pouco... vamos ver, né? Tomara
gue seja, né! A gente sempre espera [riso] que dé certo (Entrevistado T4)

O relato do entrevistado ilustra as divergéncias existentes no municipio em relacao a
implantacdo do empreendimento. Também contribui para entender o quanto a implantacéo

do loteamento é controversa, mesmo que esteja sendo utilizada como forma de atrair

investimentos complementares de infraestrutura para a regiéo.

Ainda em relacdo ao PLHIS e a implantacdo do empreendimento Breno Garcia,
pode-se perceber que ha outros pontos de conflito. O Anexo F apresenta o conjunto de
diretrizes e principios adotados para a politica habitacional local. Nele se verifica que entre
as diretrizes de Gestdo do Solo sdo previstos: a) Gerenciamento do uso do solo urbano
evitando o uso especulativo da terra; b) Novos empreendimentos de HIS através de
condominios de pequeno porte, pulverizados e preferencialmente inseridos na malha urbana
consolidada. Porém, no caso o empreendimento contraria as duas diretrizes, visto que
possibilita a flexibilizacdo urbanistica, cria nova expansdo urbana e, a0 mesmo tempo,

constitui-se como de grande porte.

A andlise da adequacdo do PMCMV a legislacdo municipal parece demonstrar a
fragilidade desta. Tal questao aparece inclusive na fala de alguns entrevistados, que relatam
gue ndo acreditam que a existéncia de uma legislacdo contraria seja um impeditivo para a

implantacdo de um empreendimento do Programa:

Eu acho que ndo tem nada que ndo aprove um empreendimento PMCMV. A néo
ser, assim, infraestrutura muito precéaria. Ndo aprovaria um PMCMV... E, falta de
infraestrutura que nédo tenha, né? Que ndo tenha infraestrutura nenhuma [...] que
ndo tenha equipamento urbano, que ndo tenha... como é que eu vou te dizer.. acho
gue isso nao aprovaria 0 PMCMV (Entrevistado T4).

Quando perguntado se uma n&o conformidade com a Legislagdo resultaria em ndo
aprovacao de um empreendimento, 0 mesmo entrevistado complementa: "Eu acho que isso
ai até ndo seria um impeditivo. Uma legislagc&o eu acho até que a gente conseguiria, daqui a
pouco... ndo sei se seria um impeditivo, um Plano Diretor eu acho até que a gente muda"
(Entrevistado T4).
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Ou ainda no relato de outro entrevistado:

N&o tem absolutamente nenhum tipo de empecilho que se diga, assim, que néo vai
aprovar. E o que eu tava dizendo antes pra ti, cada caso é um caso. Alguns com
uma dificuldade um pouco maior em relacdo a area que quase sempre.... por
exemplo, ja teve casos da gente dizer que ndo. Que a area escolhida para fazer o
empreendimento era uma area rural, € longe de cidade, longe do centro urbano.. é
longe de transporte, entendeu? Entdo... alguns a gente ja descarta antes mesmo
de... mas no momento que ele for determinado como Zona Especial de Interesse
Social, que € o primeiro passo que nds temos que fazer né..., e fazer a alteracéo do
Plano Diretor... ai ele vai embora (Entrevistado G1).

Assim, as falas dos entrevistados parecem indicar que a legislacdo existente ndo é
encarada por todo o Poder Publico como determinante para a aprovacdo ou nao dos
empreendimentos e ndo se caracteriza como fruto de um processo anterior de discussao
coletiva dos rumos da cidade. Neste contexto, ndo parece, portanto, ser considerada como
algo que deve ser mantido, mas sim, que pode ser alterado para viabilizar a implantacdo dos
empreendimentos, caso se julgue conveniente. A alteracdo legislativa, no caso do
empreendimento Breno Garcia, foi aprovada junto a Camara de Vereadores, visto que foi
necessaria alteracdo no Plano Diretor do municipio. Cabe salientar que as flexibilizac6es
legislativas dos empreendimentos foram também aprovadas pelos Conselho da Habitacéo
(COMHAB) e do Plano Diretor. Ambos sé@o formados por membros da Prefeitura e por
representantes de diversos segmentos da sociedade. Entretanto, ndo foi possivel avaliar o
grau de apropriacdo dos membros dos Conselhos sobre os assuntos aprovados e se
existem processos ativos de discussdo dos efeitos das alteracdes legislativas efetuadas.
Sobre isso, um dos entrevistados relata a participacdo dos Conselhos na tomada de deciséo
em relacdo as aprovacdes dos projetos do PMCMV. Questionado sobre o que orienta os
processos de aprovacdo dos empreendimentos quando flexibilizada a legislacdo, o

entrevistado relatou:

Ai me pegou... [risos] Isso é aprovado em Conselho. Existe o Conselho Municipal do
Plano Diretor que também é 6rgdo, esqueci de mencionar antes, o Conselho
Municipal do Plano Diretor também é érgdo aprovatério de projetos. Portanto, sdo
discutidas as caracteristicas [pelos] membros do Conselho e por votagdo, se
conseguir a maioria, € aprovada a mudanca de zoneamento. Mesmo existindo
condi¢Bes técnicas contrarias, mas se uma maioria decidir que sim e outras
circunstancias forem avaliadas, inclusive circunstancias politicas, e que permitam a
mudan¢ca de zoneamento, a votacdo pode ser favoravel a uma mudanca de
zoneamento (Entrevistado T1).

Os relatos das entrevistas ilustram a pressdo existente no municipio para a
aprovacao dos empreendimentos do PMCMV. Assim, a adequacéo ou n&o a legislacéo e as
guestdes técnicas parecem nem sempre estar sendo fundamentais para regulamentar os

processos de tomada de decisdo do Poder Publico em relagdo a aprovacdo dos

empreendimentos do Programa.
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A andlise dos empreendimentos do PMCMV em relagdo a legislacdo nos leva a
considerar a importancia do Estado neste processo. Surge, assim, 0 questionamento sobre
a atuacao deste ultimo, ao qual caberia ndo apenas agir aceitando as definicbes impostas
pelo setor imobiliario, mas de forma responsavel, enquanto agente que regra a politica
urbana e politica habitacional, pensando-a integrada a um sistema de planejamento da
cidade. A importancia desta analise da habitagdo de forma mais ampla ja foi inclusive
apontada pelo PLHIS: “E importante, sobretudo, que esta visdo busque inserir o tema
habitacional dentro de uma concepcao de desenvolvimento local, onde a moradia passa a
ser entendida como um vetor de inclusdo social e um direito efetivo de todos os cidadaos”
(GRAVATAI, 2010).

4.3.3. A atuacao dos agentes produtores do PMCMYV no municipio

Conforme se discutiu até aqui, existem envolvidos no PMCMV diferentes agentes, 0s
quais tém, também, interesses diversos com o produto habitacdo. Quanto ao caso de
Gravatai, se buscou analisar quais foram os principais agentes e como sua atuacao
influenciou os efeitos do Programa no municipio. Desta forma, foram analisadas as
construtoras e incorporadoras que propuseram empreendimentos contratados pela CAIXA e,
de forma mais detalhada como se deu a atuacdo do Estado, representado pela Prefeitura
Municipal de Gravatai, em suas diversas instancias e formas de relagcdo com 0s processos

de aprovacédo e implantacdo do PMCMV.

Em relacdo a atuacdo das construtoras e incorporadoras, verificou-se que foram
contratados, pelo PMCMV, nas trés faixas de renda atendidas, empreendimentos propostos
por 18 empresas diferentes, acarretando para estas média relativamente baixa de unidades
habitacionais, equivalente a 108 UHs. Essa situacdo se difere da observada na maior parte
dos municipios da RMPA, que apresentam concentracdo mais elevada da producdo, mais
concentrada, devido a atuacdo de menos empresas construtoras por municipio® O Quadro

18 apresenta uma relagdo das construtoras com suas caracteristicas e produgao.

Segundo os dados coletados, existe em Gravatai um mercado local de construtoras
atuante nas Faixas 2 e 3 do PMCMV. Constatou-se que, ao menos™ 5 (31,25%) das 16
construtoras que tiveram empreendimentos contratados nestas faixas, tém sede originaria
em Gravatai. Se considerado o volume de unidades contratadas pelas construtoras locais,

esse é equivalente a 23,48% do total contratado nessas faixas de renda.

6oExce(;éo também se observou no municipio de Porto Alegre onde foi verificado o maior nimero de agentes diferentes
atuantes no PMCMV (13 construtoras/ cooperativas na Faixa 1 e 25 construtoras nas Faixas 2 e 3). Gravatai é o segundo
municipio de RMPA com maior nimero de construtoras atuando no PMCMV, atras apenas de Porto Alegre.

N&o foram conseguidos dados sobre a origem de 3 construtoras, assim o nimero de empresas locais pode ser maior que 0
apresentado neste trabalho.
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Quadro 18 — PMCMV: Construtoras com empreendimentos contratados no municipio de Gravatai e caracteristicas da producao.

NO NO % % Atuacéo Atuacéo da
Construtora Emorl Unig |_"& |_no PMCMV Produto Empresa / Observacoes
P Faixa| Total| na RMPA Sede
c / Atuacio Cons}ru;ora e_inc?rgt)joradoraemineira,Czr'i\laggUpSara(flgtl?Ji;;éo no mercado
. asas . econdmico, vinculada ao Grupo construtora e

; EMCASA Ltda 1 1013 191,10130,97|  Gravatal Loteamento namol\r}lacl; e incorporadora mineira com atuacdo em MG, SP, RJ, empreendimentos

X ) para diferentes segmentos sociais. (*1)

,_‘E ALMEIDA Casas/ SC, Gravatai, | Construtora e incorporadora com sede em Barra Velha (SC), a 2 anos,
Construtora e 1 99 8,90 | 3,03 | Gravatai | Condominio| Porto Alegre, | com 8 anos de funcionamento e atuagdo na construcdo civil no ramo
Incorp. LTDA aberto (sede SC) residencial. (*2)

Construtora e incorporadora gaucha criada em 1985, atua em diversos

ramos na construcao civil (comercial e residencial). CapaMax criada em
CAPA - 1 444 4361|1357 Gravatal, Co(rigcs)?nsl'/nio Rﬁégﬁﬁéy * parceria com a Rodobens Negdcios Imobiliarios atuando nacionalmente
RODOBENS ' ' Alvorada fechado (RODOBENS) na produgdo de condominios (Terra Nova, Moradas). Atualmente faz

parte do Nex Group incoporadora criada em 2011 (juntamente com DHZ

CONSTRUQ()ES, EGL ENGENHARIA E LOMANDO, AITA ENG. (*3)

A LOMANDO AITA é uma construtora galcha criada em 1983 com

atuacdo no mercado da construgdo civil voltado aos empreendimentos
LACERDA E residenciais, especializando-se em constru¢des nos segmentos de baixa
AYRES RMPA — e media renda, atuando fortemente no Programa de Atendimento
Aqu|tetur~a e 1 183 |17,98| 5.59 Gravatai Casas (sede POA e Residencial (F_’AR) e Minha Ce_lsa, Minha Vida. Atualmente faz parte do
Construgdes / Guaiba) Nex Group incoporadora criada em 2011 (juntamente com DHZ
LOMANDO CONSTRUCOES, EGL ENGENHARIA E LOMANDO, AITA

o | AITA ENGENHARIA). A LACERDA E AYRES Arquitetura e Construgdes tem

© sede em Guaiba e atua na area de projetos para constru¢@o civil e

-% execuc¢do de obra. (*4)

L1 INDEC 1 112 |11,00| 3,42 | Gravatai (*5)

R'\ézgferi%?a" Empresa gaucha (§ede em Porto Alegre) atua no ramo rgsio_lencial,
EDIFICATORE 1 112 |11,00| 3,42 | Gravatai Apart. (sede Porto’ primeiro empreendimento construido em 2008, nos municipios de
Ale Cachoeirinha e Gravatai. (*6)
gre)
RMPA- Canoas €| Construtora e Incorporadora gaucha, com primeiro projeto de 2008, atua
SOPRESUL 1 80 7,86 | 2,45 | Gravatai Apart. Gravatai (sede | na &rea da construgdo habitacional (residenciais e condominios
Canoas) fechados). (*7)
PAMPA Atuacdo local | Construtora e incorporadora, criada em 1996, a partir das casas de
Incorporadora e 1 47 462 | 1,44 Gravatai Apart. (sede madeira Pampa, atua nos ramos residencial, predominante, e comercial
Const. LTDA Gravatai) no municipio de Gravatai. (*8)
< Gravatal, .
DALMAS 1 40 3,93 | 1,22 Porto Alegre Apart. (*5)
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Gravatai Construtora e incorporada gadcha, criada em 1991, atua na construgao
Porto ' Apart/ RMPA civil (obras residenciais, comerciais e industriais) na RMPA e cidades
ENCORP 352 |40,51|10,76 Alegre Condominio (sede Porto vizinhas. Criou a empresa Morana para atender o segmento econdmico
Vi are, fechado Alegre) habitacional, empresa que constr6i o residencial Paseo Centrale
iamao i
incorporado pela Encorp. (*9)

RS e Regido | Construtora e incorporadora galcha, com mais de 30 anos de atua na
Sul construgdo (obras residenciais, comerciais e industriais - prédios de
(Tanajura - administracdo e portaria na empresa General Motors em Gravatai/RS.

TANAJURA . . . . ~ .

. sede Porto No empreendimento Residencial do Lago (segundo informacgdes do site)
Associados - em Gravatai Casas/ Alegre a empresa executou as etapas de projeto, incorporagdo e execugao
parceria com 154 |17,72| 4,71 = | Condominio | gre, emp . p projeto, ncorporag , ¢

Viaméo Abaco — sede | existindo uma parceria com a Construtora Abaco, responsavel pela
Construtora fechado . < o -
Abaco em Porto infraestrutura. A Abaco foi criada em 1978, atuando na construgéo civil
Alegre, nos ramos loteamentos e apartamentos de alto luxo além de saneamento
Curitiba e e pavimentacdo, com sede original no Parana a empresa atua
% Biguacu) atualmente no mercado da regido Sul (RS, SC, PR). (*10)
-% EREHER . 128 |14,73| 3,91 | Gravatai Apart., Cond. (EEil Empresa com sede em Gravatai. (*11)
$ | Empreendim. Fechado Gravatai)
INMAX apart, | Aaggo | e edo i no ramo residencil. Pertence. a0
Tecnologia de 96 |11,05| 2,93 | Gravatai | Condominio | nacional (sede ' ¢ ; : Vo d
Construgo Fechado SP) Grupo Ir_1max_a empresa PAC que atua com sistema construtivo de
tecnologia racionalizada (*12)
a Empresa galcha, com atuagdo no ramo de urbanizagdo, construgdo e
RPM 44 5,06 | 1,35 | Gravatai Casas, ClEEl Eede incorporacdo imobilidria. Segundo o site da empresa essa € o Unico
Urbanizadora Loteamento Gravataf) 4 "
empreendimento da empresa. (*13)
RGA Gravatai, RS | Incorporadora gaucha, criada em 1986, com atua na construgdo civil no
| ~ 58 6,67 | 1,77 | Gravatai Apart. (sede Santa | ramo residencial. Possui Varios empreendimentos construidos em
ncorporagées X =
Maria) Gravatai. (*14)
ARQ. . |Casas, Cond. .
ASSOCIADAS 21 2,42 | 0,64 | Gravatai Fechado (*5)
FINGER Eng. e 16 184 | 049 | Gravatai Casas, Cond| Gravatai (sede | Empresa galcha, criada em 1985, com atua nos ramos da construgédo
Construcbes ' ' Fechado Gravatai) civil, incorporacdes e saneamento. (*15)
g STROKE Atuacdo local
| Construtora e 279 100 | 832 | Gravatai Apart ((s;e de Empresa galcha, criada em 2005, com atua nos ramos residencial e
X | Incorporadora ’ part. comercial da construcéo civil no municipio de Gravatai. (*16)
S| | TDA Gravatai)
L

Fonte: CAIXA, 2014 (Gidur/RS) e Sites das construtoras: (*1) www.construtoraemcasa.com.br/ e www.canopus.com.br/ ; (*2) www.almeidaconstrutora.com/ ; (*3)
www.nexgroup.com.br/ ; (*4) www.nexgroup.com.br/ e www.creadigital.com.br/rs/mauroayres (*5) Nao foram localizados dados sobre a empresa ; (*6)
www.edificatore.com.br/ ; (*7) www.sopresul.com.br/ ; (*8) construtorapampa.com.br/ ; (*9) www.encorp.com.br/ e http://morana.net/empresa/ ; (*10)
www.tanajuraassociados.com.br e www.abacoconstrutora.com.br/abaco.htm ; (*11) wwwl.crea-rs.org.br/ ; (*12) www.inmax.com.br/ ; (*13) http://rpmurbanizadora.com.br/ ;
(*14) http://rgaincorporacoes.com.br/ ; (*15) www.finger.eng.br/ ; (*16) http://strokeconstrutora.com.br/ . Elaborado por: L. C. MELCHIORS — 2014.
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O produto oferecido pelas construtoras que tem sede no municipio de Gravatai é o
de condominios fechados (horizontais e verticais) de pequeno a médio porte (entre 16 e 128
unidades habitacionais).

Por outro lado, os Unicos 2 empreendimentos de grande porte contratados no
municipio foram propostos por empresas hacionais ou que Se uniram a uma empresa
nacional (EMCASA — 1013 + 1048 UHs e Capa-Rodobens — 444 UHs). O empreendimento
da EMCASA, Breno Garcia, ja teve suas caracteristicas apresentadas anteriormente. Ja o
empreendimento Capa-Rodobens esté localizado em uma &rea, proxima ao centro historico,
onde ha a existéncia de varios vazios urbanos, e esta contiguo a outro empreendimento
habitacional da mesma empresa, em processo de aprovacdo, que, entretanto se destina a

uma renda superior as atendidas pelo PMCMV.

Percebe-se que grande parte das empresas que produzem em Gravatai ndo atuam
em outros municipios da RMPA. Essa situagéo se difere um pouco da encontrada em outras
cidades da RMPA, nos quais se verifica que existe maior presenca de empresas produzindo
em diversos municipios, conforme relatado no Capitulo 3. A atuacdo de construtoras
menores no municipio, nem todas locais, parece ter garantido ainda, neste, a implantagcéo
de mais empreendimentos de menor porte, pois se verifica que existem 12 com até 100

unidades habitacionais, ou seja, mais de 50% do total dos contratados.

A andlise dos empreendimentos contratados no municipio parece ilustrar uma
diferenciacdo entre os produtos oferecidos pelas construtoras locais e nhacionais. As
primeiras produzindo empreendimentos de menor porte, inseridos na malha urbana e as
segundas, com maior escala de producdo, agrupando empreendimentos de maior porte,

executados em diferentes fases e localizados nos limites da ocupacéo urbana.

Quando observada a atuacédo dos agentes segundo as faixas de renda estabelecidas
pelo PMCMV, observa-se que, na Faixa 1, ficam evidentes as diferencas existentes entre os
empreendimentos (porte e localizacéo) de acordo com seu agente proponente. No caso do
Novo Mundo, verificou-se que a atuacdo do Estado foi fundamental para garantir a
implantacdo de um empreendimento préximo ao local atual de residéncia dos beneficiarios,
de pequeno porte e inserido na malha urbana, ao contrario do que ocorre no caso da
construtora EMCASA. Tal fato é compreensivel, pois Estado e construtoras buscam
vantagens diferentes com a construgido do empreendimento. A Prefeitura, na escala local,
interessam tanto os ganhos politicos, proporcionados pelo marketing do empreendimento

(ARANTES:; FIX, 2009), quanto o aumento da qualidade no atendimento aos beneficiarios. A
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construtora, por sua vez, interessa aumentar as possibilidades de lucro com a construcéo do

empreendimento®.

No caso do empreendimento da construtora EMCASA, € interessante observar que
existiu a articulacdo de multiplos agentes para viabilizar sua construcdo. Além da
construtora, que originalmente efetuou negocia¢cdes com o proprietario do terreno, e da
Prefeitura Municipal, em suas diferentes Secretarias e Departamentos; estiveram envolvidos
0os Conselhos Municipais (COMHAB e Conselho do Plano Diretor) e a Camara Municipal,
permitindo sua aprovacdo, e o Governo do Estado do Rio Grande do Sul. Em funcéo da
duplicacdo da RS-118, o governo do Estado passou a se envolver no processo, buscando a
viabilizacdo do em empreendimento para possibilitar o reassentamento de familias
residentes nas margens da rodovia. A pressdo que se estabeleceu nesta articulagéo entre

agentes de diferentes instancias administrativas € relatada por um dos entrevistados:

[...] definicbes que extrapolam até os limites municipais, esse PMCMV de 0 a 3
[Breno Garcia] havia um interesse Estadual na colocacéo dele, entdo também isso,
faz com que haja..... pressdes e haja interesses em executa-los que extrapolam o
ambito municipal (Entrevistado T2).

A prépria Lei 3.240/2012, que alterou o regime urbanistico do terreno e possibilitou a
aprovacao do empreendimento, explicita a preferéncia de atendimento dos beneficiarios

indicados pelo Estado do Rio Grande do Sul no novo empreendimento:

Lei 3.240/2012:

Art. 9° As unidades habitacionais construidas na localidade alvo desta Lei, pelo
Programa Minha Casa Minha Vida, serdo destinadas prioritariamente a realocacéo
dos moradores retirados das margens da ERS 118 (para fins de duplicacéo da via),
localizados no Municipio de Gravatai e as demais obedecerdo a ordem de
classificagdo existente no Departamento Municipal de Habitagdo - DEMHAB.

Ja a Prefeitura Municipal parece interessar a aprovacao de um empreendimento
destinado a esta faixa de renda devido as possibilidades de ganhos politicos com sua
implantagcdo, uma vez que se observam diversas matérias divulgadas no site da Prefeitura
ressaltando sua importancia (ver Anexo H). No processo de aprovagdo, os Conselhos (da
Habitac@o e do Plano Diretor) e a Camara de Vereadores também tiveram papel importante
na viabilizagdo do empreendimento, visto que esse necessitou de alteragéo legislativa que
foi possibilitada por sua aprovagdo prévia. A construtora, por sua vez, interessa a
maximizacao dos lucros com a producdo do empreendimento, buscando, assim, aumento de
ganhos na negociacdo pela compra do terreno (mediante a alteracdo urbanistica) e o
aumento da escala do mesmo. Por fim, aos beneficiarios cabera aceitar o empreendimento

proposto nas condic¢des j& estabelecidas sem sua participacdo. A eles € destinado um papel

62 ~ N . . .
Essas questfes foram discutidas com mais argumentos no desenvolvimento do capitulo 3.
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passivo e relegado no processo, ndo sendo possibilitadas decisbes em relacdo ao projeto, a
localizac&o ou as caracteristicas deste.

Os empreendimentos da Faixa 1 no municipio ilustram a complexidade envolvida no
processo de producdo habitacional de interesse social, no qual atuam diferentes agentes
com interesses também diversificados (HARVEY, 1980; MELCHIORS; MIRON, 2013). E,
nesse processo, as diferentes de forcas entre os agentes e suas articulagbes acarretam a

maximizagao dos interesses de alguns em detrimento dos interesses de outros.

No processo de producdo do PMCMV cabe ainda analisar mais atentamente como
se deu a atuacdo do Estado, na escala local representado pela Prefeitura Municipal de
Gravatai, seja através da regulamentagcédo de procedimentos administrativos, da doacgéo de
terrenos ou da aprovacdo dos empreendimentos, tema que serd abordado no préximo

tépico.
4.3.3.1. A atuacao do Estado

No capitulo 2 discutiu-se em termos gerais a atuacdo do Estado na producao do
espaco urbano e viu-se que ele é um agente com importante papel no processo. Busca-se,
a sequir, discutir a atuacao do Estado na escala municipal, aqui representado pela Prefeitura
Municipal de Gravatai, verificando como suas acdes interferiram nos resultados do PMCMV

em sua aplicacao local.

Com o lancamento do PMCMV, a Prefeitura passou a promover acdes com o intuito
de se adequar as diretrizes do programa. ApGs a adesdo ao mesmo, em julho de 2009 foi
criado no municipio, através do Decreto 9.798, o Grupo Técnico de Trabalho para o
Programa Minha Casa, Minha Vida - GTT/MCMV, com o objetivo de "avaliar e aprovar
tecnicamente os projetos habitacionais protocolados e inseridos dentro do programa
[PMCMV], atendendo o Plano Diretor do Municipio, as Diretrizes Municipais, a legislacdo em
vigor e o interesse social do Municipio”, conforme descrito no texto da norma. Tratava-se de
um grupo composto por técnicos municipais, formado por representantes de diferentes
o6rgdos da Prefeitura (Departamento Municipal de Habitagdo — DEMHAB, Secretaria
Municipal de Coordenagédo e Planejamento - SECOPLAN®, Fundac&o Municipal do Meio
Ambiente - FMMA).

O GTT/MCMV, além de atuar na analise dos projetos protocolados na Prefeitura,
enquadrados no ambito do PMCMV, auxiliou na regulamentacdo dos procedimentos

administrativos de tramitacdo de propostas desses empreendimentos. Devido a sua

% Em 2013, com a troca de gestdo municipal, diversas secretarias municipais sofreram reformulagdes e tiveram seus nomes
alterados. A antiga SECOPLAN atualmente é denominada Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano - SMDUR, mas se
mantém responsavel pelo setor de planejamento urbano municipal bem como pela aprovagéo, licenciamento e fiscalizagdo de
projetos de parcelamento e edificagdes.
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atuacao, foi criado o Decreto N° 9.870, de agosto de 2009, que estabelecia, além dos
documentos necessarios a aprovacgdo, especificagdes que deveriam ser atendidas pelos
empreendimentos a fim de possibilitar sua aprovacdo. Segundo seu texto:

Decreto N° 9.870 de agosto de 2009:

Regulamenta a tramitacdo de propostas de empreendimentos relacionados ao
Programa Minha Casa Minha Vida.

(]

Art 1° IV. serdo consideradas para analise empreendimentos de até o nuamero
maximo de 500 (quinhentas) unidades habitacionais, conforme deliberagdo do
GTT/MCMV.

Paragrafo Unico - as propostas de empreendimentos habitacionais de 0-3
salarios minimos deverdo ser protocolados no DEMHAB, enquanto que as
propostas de empreendimentos habitacionais de 3-10 salarios minimos deverdo
ser protocoladas na SECOPLAN.

Art 2° Os empreendimentos habitacionais de 0-3 salarios minimos deverdo atender
aos seguintes requisitos:

| - a altura maxima das edificag6es sera de 04 (quatro) pavimentos;
II- ndo deverdo constituir condominios fechados;

Il - os loteamentos deverdo localizar-se nas Subzonas 4 e 5 da Zona de Uso
Misto do Municipio.

Paragrafo Unico - serdo priorizadas propostas de empreendimentos com
habitag6es unifamiliares.

Art 3° Os empreendimentos protocolados serdo submetidos a Andlise Prévia no
GTT/MCMV, com o objetivo de verificar a viabilidade do empreendimento, seus
condicionantes urbanisticos e ambientais e agilizar o processo de aprovagdo a fim
de cumprir 0s prazos previstos na Lei Federal n° 11.977/2009.

Percebe-se que o Decreto tinha como objetivo estabelecer as diretrizes gerais para a
implantacdo dos empreendimentos: definia o nimero maximo de unidades limitado a 500
UHs por loteamento e proibia o uso de condominios fechados na Faixa 1, em virtude da
preocupacdo com a posterior manutencdo do espacgo por seus usuarios e de forma a buscar
sua maior integracdo a malha urbana, sem o cercamento dos mesmos. Regrava também as
diretrizes quanto a localizacdo dos empreendimentos, atendendo o zoneamento do Plano
Diretor. A regulamentacéo fazia referéncia ainda a Lei Municipal N° 2.086, criada em 2003,
gue "Dispbe sobre a isen¢do de taxas e impostos para aprovacao, licenciamento e execugao
de empreendimentos (loteamento de moradia) de Interesse Social, no Municipio de
Gravatai" devendo a solicitacéo esta isengdo ser encaminhadas pelo DEMHAB ao Conselho
Municipal de Habitagéo - COMHAB®.

O GTT-MCMV atuou de forma ativa na andlise dos projetos protocolados na
Prefeitura entre os anos de 2009 e 2012. Em outubro de 2011 a Prefeita em exercicio teve
seu mandato cassado, assumindo um governo de transi¢do até o final do periodo. Assim, a

partir de 2013 assumiu nova administracdo, com a alteracdo dos partidos politicos eleitos e

% 0 conselho Municipal de Habitagcdo — COMHAB foi criado em 2000 pela Lei 1.608 e possui carater consultivo e deliberativo.
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dos procedimentos administrativos vigentes®. Com a mudanca de gest&o, foram alterados
os tramites relacionados aos empreendimentos PMCMV. Embora o Decreto N° 9.870/09 n&o
tenha sido revogado, ou tenha sido criado novo regramento substituindo-o, o0s
empreendimentos passaram a ser aprovados diretamente pela Secretaria Municipal de
Desenvolvimento Urbano - SMDUR e, no caso dos que ndo se enquadrassem na legislacéo
existente, analisados pelo Sistema de Supervisdo do Processo Urbano — SSPU.

O SSPU, previsto no Artigo 66 da Lei que criou o Plano Diretor, ja existia
anteriormente no municipio, e tem entre seus objetivos detectar, especificar e localizar
tendéncias de transformacdo do espaco urbano, avaliar a implantacdo de atividades de
impacto e de projetos especiais, em especial em se tratando de Areas Especiais e indicar
oportunidades e necessidade de complementacdes e modificacdes no documento. O grupo
é formado atualmente por membros de diferentes 6rgdos da administracdo publica
municipal. Sobre esta mudanca de procedimentos na aprovacdo dos empreendimentos do
PMCMV, um dos entrevistados, quando questionado sobre porque ndo existe mais a

atuacdo do GTTMCMV, mesmo com o Decreto ainda em vigor, relata:

Isso eu acredito que se atribua mais a uma mudanca da gestdo, do Executivo
Municipal, que entendeu que o GTT [MCMV] estava sobrepondo a atividade ou a
atribuicdo do SSPU, que é o Sistema de Supervisédo do Processo Urbano, e que ali
nesse grupo, no SSPU, é que se tratariam os projetos especiais (Entrevistado T2).

z

Deste modo, 0 que se observou € que 0 processo atual de aprovacdo dos
empreendimentos do PMCMV se difere do estabelecido pelo Decreto N° 9.870/2009, com
alteracdo dos procedimentos de tramitacdo e aprovacdo dos mesmos. Percebe-se a
fragilidade da legislacdo que regulamenta o processo de aprovacao, visto que uma mudanca
de gestdo acarretou também em sua alteracdo. Com a mudanca administrativa, ocorreram
modificacBes nos papéis dos érgdos municipais envolvidos na aprovacdo do PMCMV. A
Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano - SMDUR passou a ter destaque em
relacdo ao DEMHAB, uma vez que centralizou as analises dos empreendimentos e suas

aprovacodes (seja no SSPU ou diretamente no setor de aprova¢do da SMDUR).

As alteragcdes dos agentes, das gestbes e do tempo, ocasionaram também que
medidas estabelecidas anteriormente, definidas pelo municipio como importantes de serem
atendidas pelos empreendimentos (como o porte maximo de 500 unidades), deixassem de
ser fundamentais, permitindo-se, assim, a aprovacdo do empreendimento Breno Garcia, que

nas duas fases totalizara mais de 2.000 unidades habitacionais. E interessante observar que

% Deste 1997 o municipio era governado por sucessivas administragdes da Frente Popular (PT e partidos coligados). Em
outubro de 2011 a prefeita Rita Sanco (PT) teve seu mandato cassado sendo substituida interinamente pelo Presidente da
Cémara de Vereadores, Nadir Rocha (PMDB). Apds eleicbes da Camara de vereadores assume a prefeitura, até o final do
mandato, o entdo vereador Acimar Silva (PMDB). Nas eleicbes de 2012 foi eleita a coligacéo formada pelos partidos PMDB/
PP/ PTB/ PR/ PPS/ DEM/ PSDC/ PHS/ PTC/ PSD, assumindo a administragdo municipal para o periodo de 2013-2016.
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enquanto o GTT/MCMV atuou na andlise dos processos do PMCMV foram indeferidos
empreendimentos exatamente por se encontrarem em desacordo com o0 estabelecido na
legislacdo local, em especial no Plano Diretor. Mas a partir de determinado momento,
parece que a pressdo que passou a ocorrer sobre o Estado possibilitou mudancas nas

regras administrativas.

Em 2013 foi criado no municipio novo Grupo de Analise de Empreendimentos do
PMCMV, através do Decreto N° 12.874/2013. Esse grupo foi formado por gestores de
diferentes setores da administragdo: Gabinete do Prefeito, Secretaria do Governo Municipal,
Procuradoria Geral do Municipio, Departamento Municipal de Habitacdo, Secretaria
Municipal de Trabalho, Cidadania e Assisténcia Social, Secretaria Municipal de Educacéo,
Secretaria Municipal de Saude, Secretaria Municipal de Coordenacdo e Planejamento
(atualmente SMDUR) e Secretaria Municipal de Transito e Transportes. Percebe-se, assim,
uma mudanca na forma de conduzir o processo administrativo dos empreendimentos do
PMCMV (em relacdo ao que ocorria no GTT-MCMV), alterando-se os agentes envolvidos
(de técnicos a gestores) e também se modificando as Secretarias envolvidas, ampliando-se
e diversificando-se o grupo. Um dos entrevistados relata aspectos relativos a implantacdo e

atuacao do grupo:

Nd&s temos... Existe um Decreto municipal que todos esses tipos de empreendimento
[PMCMV] séo discutidos primeiramente 1& no gabinete do Prefeito, junto com vérias
Secretarias.. ndo saberia de dizer o nimero [de Secretarias] agora... mas é o proprio
DEMHAB, ah... Secretaria de Desenvolvimento Urbano [SMDUR], Secretaria de
Educacéo, Secretaria de Governo, o préprio Gabinete do Prefeito... pra gente definir
se de fato aquele empreendimento é interessante para 0 municipio ou ndo. E a
primeira instancia. Ai depois, a segunda instancia, € a SMDUR que vai coordenar o
processo de aprovacgao (Entrevistado G1).

O grupo de gestores foi criado com o objetivo de estabelecer a Matriz de
Responsabilidade dos agentes envolvidos no PMCMV, atendendo assim ao estabelecido na
Portaria Federal N°168. Sua implementacdo parece indicar ainda uma relativa interferéncia
politica no processo de aprovacdo dos empreendimentos, o que é relatado por um dos
entrevistados, quando perguntado se a aprovacao se dava exclusivamente de forma técnica:
"Ndo é sempre uma questdo técnica. E uma questdo politica também. As vezes
tecnicamente a gente ndo considera favoravel tal mudanca de zoneamento, mas pelas
caracteristicas politicas da situacédo, pode ser levado a aprovacao” (Entrevistado T1). De
forma similar, os tramites hoje existem e a intervencao politica no processo de tomada de

decisao é enfatizada na fala de outro entrevistado:

O que a gente tem hoje, eu ndo sei exatamente 0os nomes [...], mas tem [um grupo]
entre Secretarias, na verdade, ndo no nivel técnico, mas no nivel de secretariado,
gue se reline periodicamente para discutir essas questdes de empreendimentos, de
atividades, e acabam entrando também estes empreendimentos de interesse social
gue séo discutidos nesses temas. E ai, claro, isso é repassado para os técnicos para
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gue seja feita a andlise e discussoes e, claro, ha essa ida e vinda entre técnicos e
parte politica nessa discussdo. Uma outra entidade que é utilizada, mas ndo em
todos os casos, € 0 SSPU, previsto no Plano Diretor, que € o Sistema de Supervisao
do Processo Urbano e que faz entdo uma andlise de projetos especiais e também
andlise em casos de necessidade de alteragdo de legislacéo, principalmente do
Plano Diretor e referente ao zoneamento (Entrevistado T2).

A seguir, a Figura 2 apresenta uma linha do tempo relacionando as principais
normativas federais e locais referentes ao PMCMV. A mesma ilustra, ainda, os principais
fatos politicos significativos do periodo, tanto na esfera federal quanto local. Pode-se
observar a atuacdo municipal instituindo procedimentos administrativos e hormativos criados

com o intuito de adequa-lo a legislacédo federal do Programa.

Figura 4 — Linha do tempo relacionando as principais normativas Federais e Locais relativas
ao PMCMV e os fatos mais significativos do periodo — 2009 — 2013.
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Elaborado por: L. C. MELCHIORS, 2014.

Embora no modelo estabelecido pelo PMCMV a atuacdo do Estado seja limitada, ela
se d&a especialmente na aprovacao e licenciamento dos empreendimentos propostos pelo
setor imobiliario. Esta situacdo torna ainda mais importante o controle e a reflexdo sobre
este processo de aprovacdo. A Figura 3 apresenta o fluxo dos empreendimentos do

PMCMV no municipio de Gravatai, na modalidade do FAR®. S&o apresentadas desde as

66 . . - . . . = .
Atualmente os dois empreendimentos que o municipio possui na Faixa 1, modalidade FAR, estdo em fase de execucgao.
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etapas inicias de concepc¢ao dos projetos até a etapa de ocupacdo dos empreendimentos e
mapeados os principais agentes envolvidos. E possivel identificar que as principais decisdes
da etapa de elaboracdo e definicdo dos projetos sdo atribuidas as construtoras e
incorporadoras. Ja ao Estado, além da aprovacao e licenciamento dos empreendimentos,
cabe a responsabilidade pela etapa de uso e ocupa¢cédo do empreendimento. Frente a isso,
fica ainda mais evidente a importancia da atuacdo consciente do Poder Publico na
aprovacao ou nado dos empreendimentos, principalmente, pois os efeitos desses serdo
sentidos diretamente no municipio e lhe caberd o acompanhamento das familias, no

processo pés-assentamento, bem como o desenvolvimento do Projeto Técnico Social.

Figura 5 — Fluxo do PMCMV na modalidade FAR: mapeamento das etapas do processo e
dos papéis dos principais agentes envolvidos.
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Elaborado por L. C. MELCHIORS, 2014.

A atribuicdo de elaboracdo do Projeto de Trabalho Técnico Social (PTTS) pelo Poder
Publico faz com que este seja visto como questdo de fundamental importancia para o
sucesso ou fracasso dos empreendimentos, conforme ilustrado na fala de um dos

entrevistados a respeito do empreendimento Breno Garcia:

Que vai ser também nosso debut né? N&o se sabe exatamente o que vai acontecer.
[...] @ minha preocupagdo maior ndo € nem tanto com relacdo ao processo de
aprovacdo, € com o Trabalho Social e, mais importante, com o pds, o pos
construgdo e ocupacao que, ai sim, eu acho que € vai ter que ter uma atuagdo muito
grande (Entrevistado G1).
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A fala do entrevistado demonstra que o PTTS é visto como o principal responsavel
pela garantia do sucesso do empreendimento, sendo relatado inclusive como mais relevante
do que as caracteristicas que foram levadas em conta na aprovacdo (ou n&o) dos
empreendimentos, com a parcial desresponsabilizacdo das instancias deciso6rias que

precederam sua implantagéo.

A partir da Figura 3, anteriormente apresentada, vé-se também a auséncia de
participacdo dos beneficiarios nos processos de elaboracdo e desenvolvimento dos projetos,
tanto nas modalidades do FAR e FGTS. Perde-se, assim, uma oportunidade de realizar
projetos que sejam adequados as comunidades e, igualmente, de aumentar as
possibilidades de se alcancar resultados com maior satisfacdo dos beneficiarios ao final do
processo (SALINGAROS, 2006). O PMCMV, assim, representa um esvaziamento dos
mecanismos de controle social e de monitoramento da sociedade, que haviam sido

fortalecidos por modelos anteriormente adotados, como o PlanHab (KRAUSE, 2013).

Cabe ressaltar, ainda, que no modelo de politica habitacional hoje existente no
Brasil, cabe ao Governo Federal o papel inicial e principal de definir as diretrizes e as formas
de destinacdo dos recursos a habitacdo. Entretanto, sera nos municipios que se observarao
os efeitos dos programas e que também deverdo ser tomadas as principais decisées em
relacdo a politica urbana. Sera nesta escala, ainda, que se verificardo as maiores pressées
para realizar alteracbes e flexibilizacGes legislativas. Criam-se, assim, dificuldades de
adequar as dindmicas e particularidades dos municipios as diretrizes estabelecidas de forma

padronizada para o pais.

Em sintese, o Estado é um agente que interfere na formacéo do espaco urbano, que
possui diferentes papéis, interesses as vezes contraditorios e acdes diversas vezes
permeadas de interesses privados (BOTELHO, 2007). No modelo estabelecido pelo
PMCMV, no qual o setor imobiliario tem o papel principal nas etapas de tomada de deciséo,
0 que parece ser primordial nas decisbes é a busca pela maximizacdo dos ganhos
imobiliarios, que acaba contribuindo para a expansao urbana fragmentada (ARANTES; FIX,
2009; CARDOSO, 2013c). Arantes e Fix, nas palavras de Cardoso (2013c, p. 4), ressaltam
gue “esse modelo de provisdo de moradias desregulado e centrado no mercado, além de
procurar a maximizagdo dos ganhos a partir de operagfes especulativas também deixa as

administrag6es municipais reféns de uma expansao urbana predatéria e fragmentada”.

Os relatos dos entrevistados reforcam que ndo existe um consenso do Poder Publico
municipal sobre os efeitos do PMCMV em Gravatai. As falas relatam posi¢cfes, por vezes,
inclusive contraditérias. Entretanto, ha o entendimento de que existe um grave problema

habitacional no municipio que precisa ser enfrentado. Existe ainda uma preocupacdo com a
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baixa producdo do Programa na Faixa 1, justamente a com maior necessidade de
atendimento, e também o questionamento de quais serdo os efeitos do Programa na
resolugdo do problema habitacional existente no municipio, como ilustram algumas falas dos

entrevistados:

Como € que eu vou te dizer... O PMCMV de uma maneira, assim... Eu acho que....
tem coisas boas, tem coisas ruins. Eu acho que o PMCMV tem que vir... eu acho
gque precisa de MCMV... precisa de moradia [...] 0 que mais me preocupa, eu acho,
gue € 0 0 a 3, que tu vé que é pouco, eu vejo assim, Porto Alegre td muito pouco,
também, Gravatai ta muito pouco do 0 a 3, entdo eu acho que a preocupacao maior
eu acho que é 0 0 a 3 (Entrevistado T4)

Em Gravatai... ao que ele veio, ndo esta se cumprindo. Porque o Minha Casa, Minha
Vida, era uma proposta que viabilizaria, alguma, vamos dizer, solugdo, mesmo que
parcial, para o problema habitacional. Hoje, em Gravatai, pouquissimos projetos
foram aprovados de nivel 0 a 3, que é a grande expectativa do municipio, que
levaria a uma melhoria das condigcBes habitacionais... tém poucos projetos

aprovados neste sentido, de 0 a 3 (Entrevistado T1).

Ent&o, a minha opinido, em relagdo do PMCMV no municipio de Gravatai, eu acho
gue ndo esta sendo utilizado de uma forma que possa atingir o seu potencial pleno.
O Programa tinha um potencial para fomentar e trazer a redugdo do déficit
habitacional e a criagdo de moradias de interesse social, de uma forma mais, ahm,
massiva e com condigbes, o municipio de Gravatai, de atender melhor a populacédo
(Entrevistado T2).

Foram relatadas, ainda, preocupacdes com os empreendimentos implantados no
municipio, tanto no que se refere a localizacdo desses, quanto ao seu porte e uso de
tecnologias construtivas inovadoras, que sao novas aos beneficiarios e demandardo sua

adequacédo a esses sistemas:

Os projetos aprovados [da Faixa 1], em sua maioria, ndo se encontram na zona
urbana e nem numa zona urbanizada que permita o facil acesso e o deslocamento
dos futuros moradores... muitos interesses politicos foram colocados juntamente
com estes projetos, que possibilitou troca de zoneamento que também até agora
ndo se concretizou em termos de viabilidade de projeto... de conclusdo dos projetos,
apenas a troca de zoneamento ocorreu e ndo ocorreu a existéncia do projeto67
(Entrevistado T1).

O Faixa 1, nés estamos iniciando essa aprovagdo e esse acompanhamento da
construcdo de unidades de 0 a 3 agora, né, o que foi feito |4 pelo DEMHAB, que € o
Novo Mundo né, que séo 99 casas, e esse que a gente ta fazendo a aprovacéo... ja
foi aprovado, estamos acho que hoje entregando o alvara da primeira fase e séo
2063 unidades. Que vai ser também nosso debut, né? Nao se sabe exatamente o
gue vai acontecer.. [...] Basicamente as pessoas estdo vivendo em uma situagédo
ruim, em locais ruins, e passam a morar nhuma edificacdo normal... boa, asfaltada,
com alguns equipamentos que normalmente ndo tem, com algumas... por exemplo,
com aquecimento solar, entendeu? A propria construgcdo € diferente, um sistema
construtivo diferente, entdo... isso tem que ter invariavelmente, vai ter que ter o
acompanhamento sempre do Trabalho Social, pra que aquilo ndo se transforme
depois num problema. Que aquilo que foi detectado como um avango ndo passe a
ser tornar um problema (Entrevistado G1).

67 . _ A . . S

O entrevistado faz referéncia a existéncia de outros processos em que houve a aprovacdo municipal de flexibilizagcdes
urbanisticas, entretanto estes empreendimentos ndo foram contratados junto & CAIXA durante o periodo de coleta de dados,
nao sendo entdo computados entre os empreendimentos do PMCMV no municipio.
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Em relacdo aos empreendimentos acima da Faixa 1, os entrevistados relataram o
grande volume de construgdo que estd ocorrendo no municipio, devido a implantagdo do
Programa, que foi inclusive mencionado como um "sucesso" nestas Faixas por um dos

entrevistados:

Olha... na Faixa 2 eu acho que é um sucesso. Véarios empreendimentos foram feitos
do PMCMYV (Entrevistado G1).

[...] € um boom, na verdade, que ta acontecendo em todo o Estado né, entdo tu vé
isso em Porto Alegre, tu vé isso em Canoas, que ta uma loucura, Gravatai ta uma
loucura, tu vé obra por tudo que é canto. (Entrevistado T4)

A partir das falas dos entrevistados, é possivel observar a diversidade de opinides
dos envolvidos dentro do Poder Publico em relagdo aos efeitos do PMCMV no municipio.
Parece, entretanto, haver um entendimento de que o Programa esta provocando diversas
alteracdes no municipio, mesmo que seus efeitos ainda ndo sejam mais profundamente
identificados. A fala de um dos entrevistados relata a "reviravolta" que alguns dos

empreendimentos estdo provocando no municipio:

Sao os dois maiores [Breno Garcia e Residencial do Lago], e ali também é um
monte de gente que foi pra um lugar que também vai dar uma reviravolta aqui em
Gravatai. Entdo, assim, 6, € o que eu digo, vamos acreditar que as coisas deem
certo (Entrevistado T4).

4.3.4. Questionamentos suscitados pela analise do PMCMV no municipio de

Gravatai

Os vultosos incentivos existentes hoje a producdo habitacional, dentro do PMCMV,
ajudam a compreender algumas das transformacdes que o territério urbano do municipio de
Gravatai vem sofrendo. O estudo da producdo do espaco urbano e da articulagdo dos
agentes envolvidos no PMCMV possibilitou algumas consideragdes sobre as dindmicas hoje

existentes neste local.

Em relacéo a distribuigdo territorial dos empreendimentos, se observou uma situacéo
semelhante a existente na RMPA. Os empreendimentos das Faixas 2 e 3 sdo 0s que
possuem as melhores localizagdes, inseridos na mancha urbana, alguns inclusive
localizados junto ao centro histérico e as novas centralidades do municipio. Ja os
empreendimentos da Faixa 1 apresentaram situacdes bem divergentes de acordo com o

agente proponente do empreendimento.

No empreendimento cujo terreno foi doado pelo Estado (Novo Mundo), verificaram-

BN

se caracteristicas quase contradrias (em relacdo ao porte e a localizagdo) ao
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empreendimento proposto pelo setor imobiliario (Breno Garcia). O segundo repete o modelo
observado na RMPA, no qual a maior parte dos empreendimentos da Faixa 1 sédo de grande

by

porte e apresentam uma localizacdo periférica em relagdo a mancha urbana. Esta
periferizacdo esta associada a espac¢os, em Gravatai, com maior caréncia de equipamentos
e infraestrutura e uso de terreno mais baratos (flexibilizacdo legislativa), indicando uma
tendéncia de segregacdo soOcio espacial e privilegiando os interesses das empresas
construtoras. No caso de Gravatai, questiona-se quais serdo os efeitos e os custos futuros
(diretos e indiretos) ao Estado pela implantacdo de um empreendimento deste porte na

periferia do municipio?

Os dois padrdes diferentes de empreendimentos da Faixa 1, identificados acima, séo
igualmente relatados por um dos entrevistados, participante do GTMCMV, que expbe a
percepcdo do Grupo sobre o que estava ocorrendo no municipio:

O GTT [GTMCMV], na época que fazia analises mais corriqueiras e mais regulares
do PMCMYV, identificava dois tipos de empreendimentos: empreendimentos com
expressao e vulto maior e os empreendimentos mais pulverizados e menores, de
menor expressdo. De uma certa maneira, o DEMHAB tem feito esses
empreendimentos de menor vulto e menos expressivosﬁa, mas que sdo colocados na
malha ja consolidada do municipio e atendendo populagGes bem definidas nesses
projetos. Os empreendimentos de vulto estdo sendo colocados a margem ou, ndo a
margem, mas mais afastados, até porque a demanda e a existéncia de areas
grandes para esse tipo de empreendimento estdo colocados mais afastados. O que
eu acho que faltou foi uma preparacédo do municipio para esperar e para utilizar o
PMCMV de uma maneira mais adequada. Faltou talvez um tempo antes do
Programa para identificar vazios urbanos, para fazer valer o Estatuto da Cidade,
colocar IPTU Progressivo, fazer identificacdo de éareas para Parcelamento e
Ocupacédo Compulsoria. Estes mecanismos do Estatuto da Cidade, eu acho que
ainda ndo engrenaram no municipio. Apesar de ter alguma coisa prevista no Plano
Diretor, eles ndo estdo realmente regulamentados e descritos, 0s procedimentos:
como é que vai ser, quais sdo 0s critérios para se entender uma gleba sendo
subutilizada, ndo tem os indices minimos, né, s6 tem estabelecidos os indices
maximos, e ndo o basico, ou 0 minimo.... Entdo essa preparacdo do municipio eu
acho que ainda falta para poder tirar o proveito que o PMCMV propicia, que é uma
linha de crédito grande para a producao de habitag&o (Entrevistado T2).

E interessante observar que a fala faz referéncia as dificuldades de adogdo dos
instrumentos propostos pelo Estatuto da Cidade pelo municipio. Embora o entrevistado
mencione a falta de tempo para o preparo do municipio no regramento destes instrumentos,
0 que se acredita de fato que ocorra € uma dificuldade de regra-los em um contexto social,
econdmico e politico, em que n&o existem incentivos a implementacédo destes instrumentos.
Ao contréario, segundo o modelo do PMCMV, existe uma pressao significativa, por parte do
setor imobiliario, para a adogdo de solugdes que acarretem o aumento de lucro com a

producdo habitacional. Uma vez constatada as dificuldades de gestdo, questiona-se: Que

% 0 entrevistado faz referéncia a outros empreendimentos do DEMHAB, com caracteristicas similares ao Novo Mundo, mas
que estdo em fase de desenvolvimento de projeto, mas que ndo foram enquadrados nesta pesquisa por ndo haverem sido
contratados pela CAIXA durante o periodo de coleta de dados.
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mecanismos ou alteragdes, entdo, precisam ser feitas para promover mudancgas no sentido

de garantir o cumprimento do que esté estabelecido na politica urbana municipal?

Em relagdo a atuacéo dos agentes envolvidos no PMCMV, observou-se a existéncia
de um mercado local, com construtoras de menor porte e com sede no municipio,
produzindo empreendimentos de pequeno porte para as Faixas 2 e 3. Assim, seria possivel
criar mecanismos para incentivar o setor imobiliario local a também investir na producéo da
Faixa 1 do PMCMV, a fim de buscar a produ¢cédo de empreendimentos de menor porte? Que

mecanismos precisam ser criados para possibilitar sua criagéo e implementacao?

Nos empreendimentos destinados a Faixa 1, em que ha maior necessidade de
suporte do Estado, se verificou que esse, quando atuou doando terrenos para sua
implantacdo, contribuiu para a construcdo de uma proposta que se difere do padrdo
existente na RMPA na Faixa 1, proporcionando a criagdo de um projeto melhor inserido na
malha urbana, de pequeno porte e proximo ao local de moradia atual dos beneficiarios. J&
no empreendimento onde existe a articulacdo padréao proposta pelo Programa (construtora +
proprietario de terra + agente financiador), percebe-se a predominancia dos interesses do
mercado em sua definicdo. Situacdo agravada pelo fato do Programa tratar de forma igual
localizacBes diferentes. A ndo existéncia de incentivos a implantacdo dos empreendimentos
em melhores localizagBes faz com que predominem os interesses do agente proponente
(setor imobiliario) nesta definicdo, o que acaba acarretando a periferizacdo dos

empreendimentos destinados as menores faixas de renda.

A Prefeitura Municipal tem papel importante na aprovacédo dos empreendimentos do
PMCMV. Entretanto, o estudo do caso de Gravatai parece demonstrar a dificuldade de
gerenciamento da politica urbana municipal frente as pressfes geradas pelo Programa para
a viabilizacdo dos empreendimentos. No municipio, observou-se a fragilidade da legislacéo
e dos procedimentos administrativos, frente aos interesses publicos e privados, situacdo
agravada pelas trocas administrativas. Porém, uma vez que cabe ao poder publico atuagéo
limitada no modelo do Programa e, ao mesmo tempo, a este é solicitada a articulacéo entre
diferentes agentes a fim de possibilitar seu desenvolvimento (ROYER, 2013), como
aumentar os mecanismos de insercdo do Poder Publico local nas decisdes relativas ao
PMCMV, garantindo a esse de fato um papel efetivo de gestor da politica urbana e
habitacional? E como, ao mesmo tempo, controlar as a¢des publicas nesse processo? Por
fim, poderiam, ainda, serem colocados aqui hovamente os questionamentos levantados no
Capitulo 3 e as dificuldades de gerenciar os interesses dos diferentes agentes a um

crescimento urbano planejado.
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5. Consideracdes Finais

Esse capitulo ndo pretende ser um resumo dos temas até aqui tratados, mas uma

tentativa de refletir sobre as idéias que foram abordadas ao longo do trabalho.

A presente pesquisa teve como escopo o estudo da producdo do espaco urbano a
partir do Programa Minha Casa, Minha Vida. Para tal foram investigados os padrbes de
distribuicao territorial dos empreendimentos contratados no ambito do Programa, na escala

local e metropolitana, e a dos principais agentes envolvidos neste processo.

No desenvolvimento desta investigacdo discutiu-se como o espaco urbano é
produzido a partir da interacdo entre os diferentes agentes e como as politicas habitacionais
também interferem neste processo. Estado e setor imobiliario contribuem ativamente,

conforme se viu no caso estudado, neste processo de urbanizagéo.

A partir do caso estudado algumas constatacdes podem ser feitas sobre os efeitos
do Programa Minha Casa, Minha Vida, em relacdo a distribuicdo territorial na RMPA e,
especialmente, no municipio de Gravatai. Nos empreendimentos destinados as familias de
menor renda, verificou-se que a maior parte esta localizada nas periferias da ocupacédo
urbana, demonstrando que a politica publica tem respondido primordialmente aos interesses
do setor imobiliario, contribuindo para a expansao territorial das principais cidades da
RMPA. Os efeitos de segregacdo desta expansdo ainda ndo foram levantados, mas uma

investigacdo sobre este tema, em trabalhos futuros, poderia ser relevante.

O estudo do caso do municipio de Gravatai demonstra os efeitos do PMCMV no
espaco urbano de uma cidade média localizada em um contexto metropolitano. Neste caso,
o PMCMV tem contribuido para o processo de urbanizacdo, com a consolidacdo de uma
nova forma morfologica de ocupacdo do espaco, os condominios fechados. Observou-se,
ainda, que o Programa contribui tanto para a densificacdo e a concentragdo urbana, com a
ocupacgdo dos vazios centrais destinados as faixas de renda mais elevadas, como para a

expansao urbana, com ocupacéao periférica destinada as familias de menor renda.

Ha ainda que se considerar que, nas cidades médias brasileiras, a baixa
expressividade dos movimentos sociais no jogo de forcas com os demais agentes sociais
(SPINELLI; SOARES, 2013), contribui para que sejam, muitas vezes, fundamentais, as

pressdes para priorizar as forgas politicas e os interesses do setor imobiliario.

O Brasil vive um momento em que a Conferéncia Nacional das Cidades tem como
tema central a “Reforma Urbana Ja”. Esta acao, frente a existéncia do PMCMV - o principal

instrumento da politica habitacional destinado a reducdo do déficit habitacional, traz a tona
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algumas dificuldades a serem ainda enfrentadas pelo Estado e pela sociedade. Pelo modelo
atual do PMCMV, nao existem mecanismos de controle do acesso a terra, mas a discussao
pela reforma urbana parece reforcar a necessidade de inclusdo de novas formas de se
pensar sobre este tema, bem como de se prover o acesso a moradia digna. O Brasil tem um
marco legal reconhecido internacionalmente no que se refere a esta questédo. A criacdo do
Estatuto da Cidade representou, em termos legais, um grande avanco, no pais, em direcao
a promocéao do direito a cidade e a moradia. Entretanto, sua implementacéo real até hoje
encontra obstaculos para ser viabilizada. Frente a esta questéo, existem diversos desafios a

serem vencidos. Desafios politicos, legais e sociais.

Ha ainda a necessidade de uma reflexdo mais ampla sobre experiéncias histéricas ja
construidas em relacdo a habitacdo, a fim de buscar novos caminhos e avancos, sem
reproduzir os problemas ja identificados em antigas praticas. O momento atual é importante,
visto o elevado montante de recursos destinados a habitacdo, o que suscita questdes sobre
as melhores formas de utilizad-lo. Nesse sentido, a ado¢do por um modelo Unico para
solucionar a questdo do déficit habitacional, parece ndo ser a mais adequada. Representa,
ainda, uma perda em relacdo a conquistas anteriores do PlanHab em relacéo a diversidade
de solucdes propostas (lotes urbanizados, aluguel social, assisténcia técnica), que

possibilitariam a reducdo dos investimentos na area habitacional.

Assim como a experiéncia do BNH, o modelo adotado pelo PMCMV, similar ao
existente em outros programas latino americanos (Chile, México), parece apresentar
dificuldades de enfrentar de fato o problema habitacional pela maneira como é organizado,
uma vez que define o setor imobiliario como o principal agente promotor e articulador do
processo. Sobre este aspecto, Arantes e Fix (2009, p. 24) jA comentaram os problemas

criados pelo modelo estabelecido no Programa:

O problema da moradia é real e talvez seja um dos mais importantes no Brasil.
Contudo o “Minha Casa, Minha Vida” o formula falsamente, ndo a partir das
caracteristicas intrinsecas ao problema, mas sim das necessidades impostas pelas
estratégias de poder, dos negdcios e das ideologias dominantes [...] Ou seja, o
pacote algou a habitagdo a um “problema nacional” de primeira ordem, mas o definiu
segundo critérios do capital, ou da fracdo do capital representada pelo circuito
imobiliario, e do poder, mais especificamente, da maquina politica eleitoral.

A questdo da moradia enfrenta ainda, conforme se viu nesta pesquisa, as
dificuldades de gerenciamento encontradas entre a esfera local (gestdo municipal) e a
esfera nacional (gestdo federal). Ao mesmo tempo em que é na escala municipal que se
observam e se conhecem com maior profundidade os problemas e as particularidades
locais, é também nesta esfera que se verificam fortes ‘tensdes’ entre os interesses dos

diferentes agentes envolvidos no processo da moradia, o que dificulta em muito o controle
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da politica urbana e habitacional por parte do Estado. Aliada a estas dificuldades, ha que se
considerar que a maior parte dos recursos destinados a habitagédo € centralizada a partir do
Governo Federal, com diretrizes e politicas estabelecidas de forma padronizada para o pais,

sem levar em conta as particularidades locais.

Mesmo considerando que o Estado sofre influéncias do meio social e econémico no
gual esté inserido e que existem dificuldades na gestéo local em gerenciar a politica urbana
do municipio, parece fundamental uma maior inclusdo do poder publico local nas decisdes
gue se referem a habitacdo e ao desenvolvimento urbano. Assim sendo, defende-se que o
Poder Publico tem o dever de assumir o seu papel de promotor do interesse publico,
entendido aqui como aquele que promova o desenvolvimento urbano em prol da
coletividade e de forma inclusiva. Acredita-se que a participacdo da sociedade, nesse
sentido, seja fundamental para estabelecer os mecanismos de controle, para garantir que 0s
interesses dos beneficiarios sejam considerados, assim como para que se discuta o0 modelo

de cidade que esta sendo criado.

Harvey (2009) observa que, uma vez que o poder efetivo de organizar a vida urbana
escapa da administracdo local e esta passa a desempenhar tdo somente o papel de agilizar
e coordenar processos, uma ampla coalizdo de forcas empreendida por diversos agentes
sociais se constitui, formando uma ‘densidade social variada e conflituosa. Para
compreender o sucesso, ou faléncia deste, o autor sustenta que sdo necessarios outros
elementos, por exemplo, incluir praticas politicas participativas na cultura politica da
cidadania, simultaneamente com a construcdo de uma rede institucional forte que regule a
vida politica e que se constitua no espaco por exceléncia da tomada de decisfes. A questao
subjacente a esta preocupacao diz respeito ao poder dos cidaddos em desenhar as
instituicdbes que eles operam e ndo, simplesmente, observar passivamente a situacdes
dadas e impostas. Nesse sentido, acredita-se que cabe a sociedade, como um todo, a ardua
tarefa de compor a representacdo politica local e, principalmente, fiscalizar a atuagéo e a

integridade deste poder.

Em relagéo a questdo da participacdo, o PMCMV representou um esvaziamento dos
mecanismos de controle social em relagdo ao que foi estabelecido por modelos anteriores,
como o PlanHab, conforme j& comentado, a partir das formulag¢des de Krause (2013). Desta
forma, acredita-se que esta questdo precisa ser novamente retomada de forma a fortalecer

o processo de producéo habitacional.

No PMCMYV, existe uma miriade de agentes envolvidos que interagem de forma a

viabilizar o produto final da habitacdo. Nesse contexto, no qual existe fraca atuacdo do
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Estado, em especial na esfera municipal, quase auséncia da participacdo social, e um
processo fortemente controlado pela atuacdo do setor imobilidrio, parecem estar sendo
mantidas as mesmas formas de producdo de cidades em que predomina a expanséo e a

dispersao urbana.

Agravando essa situacdo, as recentes alteracbes no PMCMV, ampliando os limites
permitidos para o porte de alguns tipos de empreendimentos, parecem funcionar como um
novo estimulo a construcdo de empreendimentos de grande porte que, para sua
implantacdo, necessitam a constante expansdo da ocupac¢édo urbana. O Governo Federal
sinaliza atualmente a intencdo de anunciar uma terceira fase do Programa, o que torna
fundamental uma reflexdo sobre a questdo da inser¢cdo dos novos empreendimentos de
forma integrada a cidade, bem como sobre o modelo de Cidade que esta sendo criado a

partir do que atualmente estabelece o Programa.

Observamos ser essencial que um programa habitacional destinado ao atendimento
da populacdo mais vulneravel, com significativo aporte de recursos federais, esteja
estrategicamente articulado a outros instrumentos de planejamento, tais como Planos
Diretores e Planos Locais de Habitagdo. Infelizmente, a analise do caso aqui descrito ilustra
a acdo do PMCMV como mais um promotor da tendéncia, tdo corrente junto ao setor
imobiliario, de exclusdo socio espacial da populacdo menos favorecida, e ndo como o
principal elemento transformador dessa légica tradicional de mercado, 0 que se acredita ser
papel primordial de uma politica habitacional. No entanto, conforme se observou
anteriormente, a simples existéncia de regramentos urbanisticos ndo é suficiente para
subverter esta ordem. E necessario que estes sejam fortalecidos, mediante o aumento da
participacdo social e mecanismos de controle, com a inclusdo de novos agentes no

processo de discusséo da habitacdo e da constru¢do de uma cidade para todos.

Frente a problematica habitacional brasileira, a realizacdo da agenda do
desenvolvimento sustentavel representa novos desafios na integragdo das politicas urbanas,
dentro de uma perspectiva holistica de se fazer cidade. Entretanto, nos deparamos com a
problematica estrutural e unidimencional de um programa especialmente interessado na
producdo em massa da unidade habitacional. Producdo esta que, muitas vezes, se
manifesta nos limites da ocupag¢do urbana, negando sua relagdo com a cidade e a

responsabilidade na producéo de solu¢des mais includentes e sustentaveis.

O resultado desta pesquisa parece também apontar para a necessidade de se criar
mecanismos de pensar a politica habitacional e suas ag¢fes/implicagbes na escala

metropolitana, visto que se observou que existem relagbes de interdependéncia nos

Capitulo 5 - Lucia C. Melchiors / PROPUR / UFRGS



158

municipios metropolitanos. O problema habitacional perpassa as delimitag6es das cidades

politicamente estabelecidas.

Por fim, parece imprescindivel compreender que o bindmio Habitacdo Social X
Desenvolvimento Urbano venha a constituir parte integrante das Politicas Publicas de
ordenamento do territorio, tendo por isso de ser entendido como um novo instrumento de

planejamento e gestdo urbana.

Longe de pretender concluir, este trabalho espera, a partir dos dados aqui
apresentados, contribuir com o debate das formas de se pensar a producéo habitacional nas

cidades brasileiras.
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Apéndices

Apéndice | — Entrevista semiestruturada realizada com técnicos e gestores do
municipio de Gravatai e Termo de Consentimento Livre e Esclarecido.

.1 — Questdes:

1. Quais instituicbes participam do processo de avaliacio e aprovacdo dos
empreendimentos PMCMV? Qual é/foi o seu papel neste processo?

1.2. Como se da o fluxo do processo de aprovagao dos empreendimentos?
1.3. Qual legislacdo orienta este processo?

2. Que fatores sdo levados em consideragdo na aprovacdo ou ndo dos
empreendimentos PMCMV?

2.2. Por gquais instancias e agentes séo definidos?

Qual a sua visdo sobre os efeitos do PMCMV na cidade?
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1.2 — Termo de Consentimento Livre e Esclarecido

1 — O presente trabalho é intitulado “Produg¢ado do espaco urbano e a construgdo da
habitacdo de interesse social: os efeitos do Programa "Minha Casa, Minha Vida" (PMCMV)
no municipio de Gravatai”, e a participacdo dos sujeitos nesta pesquisa esta vinculada a
aceitacdo e assinatura deste termo.

2 — A pesquisa esta vinculada a Universidade Federal do Rio Grande do Sul
Programa de POs-Graduacdo em Planejamento Urbano e Regional (PROPUR), e é
desenvolvida por Lucia Camargos Melchiors, fone (51)

Tem como supervisora a Dra. Maria Soares Almeida.

3 — O objetivo principal desta pesquisa € investigar os efeitos da producéo da habitacdo de
interesse social, a partir do programa habitacional "Minha Casa, Minha Vida", na
estruturagao do territério no municipio de Gravatai.

4 — Os sujeitos de pesquisa séo profissionais técnicos e gestores, que atuam na Prefeitura
Municipal de Gravatai e na Caixa Econdmica Federal - CAIXA.

5 — A duracdo da pesquisa é de 24 meses (marco de 2012 - marco de 2014).

6 — Sobre os beneficios e danos dos procedimentos, informamos que a
probabilidade de prejuizos aos sujeitos participantes estard sendo minimizada pelo
cuidado e experiéncia da pesquisadora, acrescido do contato e orientacdo da supervisora
de pesquisa. Os resultados da pesquisa serdo revelados através do relatorio final e de
artigo sobre a tematica pesquisada, através dos quais 0s sujeitos participantes poderédo
tomar conhecimento sobre os resultados da pesquisa.

7 — E garantido aos sujeitos participantes o sigilo em relagdo a sua identidade, e a
pesquisadora informa que ndo h& qualquer pessoa autorizada a utilizar as informac@es para
contextos diversos do que o0s aqui especificados.

Pelo presente termo de consentimento livre e esclarecido, declaro que autorizo minha
participacdo neste projeto de pesquisa, pois fui informado (a) de forma clara e detalhada,
livre de qualquer constrangimento, dos objetivos e forma de desenvolvimento da presente
pesquisa. Fui igualmente informado(a) de que: a participagdo neste estudo € voluntéaria,
posSsSO me recusar a participar ou retirar meu consentimento em qualquer momento
sem qualquer tipo de penalidade, posso buscar informac¢des adicionais sobre o estudo
através de contato com a pesquisadora e que terei acesso aos resultados relacionados as
informagbes que prestei, as entrevistas serdo registradas em audio e o material destruido
apos a conclusao da pesquisa.

Data: / /

Nome e assinatura do sujeito pesquisado

Nome e assinatura do pesquisador
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Apéndice Il - PMCMV: caracteristicas observadas nos municipios da RMPA em relacao a distribuicdo territorial e a atuacéo das

construtoras
0 N° UHs Caracteristicas identificadas
o
2| Contratadas ocupagcao do territério atuacdo dos agentes
@)
= . .
Faix Faix . . . .
§ axa axas Faixa 1 Faixas 2 e 3 Faixa 1 Faixas 2 e 3
1 2e3
Inexisténcia de empreendimentos na area limitada entre o centro do municipio e as Av. do Forte € 3 | Atam 13 empresas, algumas| Atuam 25 empresas, sendo
perimetral. Todos empreendimentos os empreendimentos estdo localizados fora deste perimetro ao Leste com elevada média 'de um grupo com eleva7da
(divisa com Alvorada e Viaméao) e em direcdo ao Sul. producéo producéo e outro com baixa
1 — Concentragcdo de empreendimentos grande e | 1 — Concentragdo de empreendimentos de médio Maior atuagéo: producgé&o de unidades.
médio porte ao sul e sudeste do municipio (Bairros | porte a Leste do municipio, préximos aos eixos da ' Maior atuagéo:
o Restinga, Lomba do Pinheiro), em area de | Av. Baltazar de Oliveira Garcia e Av. Plinio Kroeff DALMAS (20%)/ '
8 6.238 8.727 | expans&o urbana junto aos eixos Viarios, (Bairros Mario Quintana, Rubem Berta, Sabard), KAUEMANN TENDA (14,44%) / MRV
< . - il
o (42%) | (58%) | 2 — Implantagéo de empreendimento de grande ocupando vazios urbanos CONSTRUGCOES (11%) / (11,3%) / RICARDO
<) porte, a Leste do municipio, préximos aos eixos | 2 — Concentragdo de empreendimentos com | MANDINHO(9,7%) RAMOS (11%)/
o das Av. Plinio Kroeff e Bernardino Silveira Amorin | predominancia de médio porte em direcdo ao Sul BOLOGNESI (9,4%) /
(Rubem Berta), ocupando vazio urbano (Bairros Vila Nova, Belém Novo, Belém Velho, | Atuagdo municipal PAC ROSSI (9,1%)
x . Restinga) e Leste - divisa com Viamé&o (Lomba do
2 — Implantagdo de um empreendimento de o .
) ; Pinheiro), Provocando expanséo urbana e ocupando
grande porte, junto ao eixo da Av Bento ) , . .
. vazios em areas anteriormente expandidas.
Gongalves, ocupando vazio urbano.
1 — Predominancia de empreendimentos de médio | 1 — Concentragdo de empreendimentos de médio e | Atu@m no municipio varias das empresas que mais
e grande porte localizados na porgdo Oeste do | grande porte na porgdo Oeste do municipio (Entre | Produzem PMCMV na RMPA.
municipio (Entre a Av. Irineu Carvalho Braga e a | Av. Irineu Carvalho Braga e a BR-116), ocupando AETT OB ConSieres. eam | AEm 12 censivieEs
Av. do Parque — Bairros Mato Grande, Fatima), | vazios urbanos e AEvEeE 6B unid’ades algumas com média elévada
" 3.279 5 047 em area de expansdo contigua a mancha urbana, 2 — Existéncia de empreendimentos de pequeno | por construtora. de unidades contratadas.
© c = i 4 i . ~ . =
S (39%) ZmédioAgrurpaanrg:ntgrtSeBiirroegﬂze;?gsmezrgsérg: porte na area central, ocupando vazios urbanos Maior atuacio:R. Maior atuagdo: BOLOGNESI
8 (61%) o expangsao conril'qua(é S chn drbana)' 3 — Concentragdo de empreendimentos de médio | SCHAEFFER (41%), (19,5%) / ROSSI (14,2%),
) localizados a nordeste (Bairros Igard e Olaria) | VIEZZER (27%), KAEFE GOLDFARB (13,5%)
ocupando vazios urbanos (14%)
o . . Atua com baixa producéo
4 — Existéncia de empreendimentos agrupados a Atuag&o municipal PAC TENDA®® (4,7%)
Norte (Bairros Campos de Cima, lgard) ocupando '
vazios urbanos.

69 . ~ - .
A empresa se destaca entre as 5 construtoras com maior produ¢do em numero total de unidades na RMPA.
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1 - Empreendimentos de grande porte (com Forte atuacdo de uma
g predominancia de uma empresa) ao (Norte - empresa (BOLOGNESI -
£ 3.725 i proximo a Gravatai — Bairro Granja Esperanca, 70% das unidades) -
'g 0 ) Jardim Betania), em é&rea de expansdo urbana . atuando em um eixo de
5 (100%) fragmentada (com vazios até a mancha urbana), expanséo urbana .
©
o 2 — Existéncia de empreendimentos de pequeno e Atua com baixa producédo
médio porte ocupando vazios urbanos. TENDA™ (7,5%).
1 — Predominancia de empreendimentos de médio | 1 — Concentracao de empreendimentos de pequeno | Forte atuacédo do Atuam 06 construtoras, com
e grande porte, nas por¢des Oeste do municipio | porte (Bairros: Feitoria, Santo André, Pinheiro) | cooperativismo (FDS - 26% | produgcdo mediana de
(Bairro Sao Miguel) ocupando vazios urbanos e | ocupando vazios urbanos - 4 cooperativas), unidades por construtora.
() = = z 5
m n n manch A . . =
% 2378 | 1.587 Erbanzeas de expansdo contigua a mancha 2 — Existéncia de um empreendimento de grande | Atuam 03 construtoras (além | Forte atuagdo de 01
= porte (Bairro Santos Dumont) ocupando vazios | das cooperativas) empresa: TENDA (65,5%)
@ (60%) (40%) | 2 —Loteamentos de pequeno a grande porte nas | urbanos. Maiior atuacéo:
2 extremidades do municipio, ao Sul (Bairro Duque Gao: Atuam empresas que se
0 de Caxias) e ao Norte (Bairros Feitoria e Santos destacam como maiores
) .( . BALIZA (44%) | KAEFE / . i
Dumont), ocupando vazios urbanos e em areas de COOTRAHAB produtoras na faixa 1:
expansao contigua a mancha urbana. KAEFE / BALIZA
Atuacao municipal PAC
1 - PAC - Revitalizagéo de bairro existente, 1 — Predominancia de empreendimentos de Atuam 02 empresgs_ BALIZA Atuam 07 empresas, média
q 1.276 ) . PSCHICHHOLZ dividem . .
g 1.202 . P pequeno porte dispersos por toda area urbana . s baixa de unidades por
o j 2 — Empreendimentos de médio e grande porte . equilibrada a producgéo,
2 g dispersos (Baimo Boa Satde, Ronddnia, Santo ocupando vazios urbanos. empresa: GOLDFARB
= g (50%) | (50%) . C g X Atuag&o municipal PAC: (31,3%) / CONCISA (20,3%)
E Afonso), em areas de expansdo contigua a N ' ] / TENDA (20,3%)
mancha urbana. revitaliz. de bairro existente 1970
1 - Empreendimentos de médio e porte, | 1 — Empreendimentos de grande porte a Noroeste | Atuam 03 agentes: KAEFE / | Atuam 05 empresas,
localizados a Leste do municipio (Bairros Ipiranga | do municipio (Bairros Fortuna e Kurashiki) ocupando | BALIZA / COOPERNORTE algumas com média elevada
= e SETE) em area de_expansdo contigua a mancha | vazios urbanos e em areas de_expansao contigua a | dividem de forma equilibrada | de unidades.
‘g 1.958 | urbana. mancha urbana, a producdo mediana em Maior atuagio: BOLOGNESI
© 976 . - nimero de unidades. )
« 2 — Empreendimentos de médio e grande porte (39,7%) / MRV (26,5%) /
S| (33%) | (67%) dispersos & Leste (Bairros Pasqualini, Nova TENDA (23,5%).
3 . .
% ?apucala, SETE} ocup’ando\We em Atuam com baixa producéo
10} areas de expanséo contigua & mancha urbana.
empresas que se destacam
como maiores produtoras na
faixa 1: KAEFE / BALIZA.

70 . ~ . .
A empresa se destaca entre as 5 construtoras com maior produ¢do em numero total de unidades na RMPA.
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1 — Destaca-se um empreendimento de grande | 1 — Predomindncia de empreendimentos de | Atuacdo de 02 empresas, Atuam 16 empresas com
2159 porte (préoximo ao Bairro Padre Reus), em area de | pequeno e médio porte dispersos na area urbana | destacando-se umacom alto | baixa média de producéo
Es 1.112 ‘ expanséo contigua & mancha urbana, ocupando vazios urbanos de uma ocupacdo | volume de contratagao: por empresa,
o oA . anterior) j& fragmentada, EMCASA (91% - 1.013 UH . =
& (34%) | (66%) | 2 — FExisténcia de um empreendimento de ( ) jafrag emcl: e?n r(zenodimegtj) UHS | Maior atuagéo: CAPA
0) pequeno porte (Bairro Novo Mundo), ocupando | 2 — Existéncia de um empreendimento de grande P ' (23,9% do total de unidades
vazio urbano (terreno doado pelo poder publico). porte (CAPA) localizado em éareas de expanséo contratadas).
contigua & mancha urbana.
1 — Destaca-se um empreendimento de grande | 1 — Os empreendimentos desta faixa se localizam | Atuacado de 03 agentes, com | Atuam 02 empresas, uma
porte, préximo a divisa com Viamao (Bairro Jardim | préximos & divisa com Porto Alegre: destaque para duas: com empreendimentos de
Aparecida), em é&rea de expansdo contigua a 1.1. — Préximos ao eixo de prolongamento da Av. KAUFMANN . . pequeno porte e outra
1.844 mancha urbana, B o - ) CONSTRUCOES (50%) / (CAPA) com
< . altazar de Oliveira existem empreendimentos de . ; o
5 | 1.004 . ~ . ) . YAPO (47,8%). empreendimentos de médio e
I 2 — Empreendimento de grande porte (agdo | pequeno porte (Bairros Bela Vista), ocupando vazios
= - - grande porte agrupamentos
2| (35%) (65%) | municipal de doacdo de terrenos), ao Sul do | urbanos 4
< municipio, (Bairro Parque Residencial Umbu) O FERIEEMEIE D CRo e
o 1.2. — No eixo de prolongamento da Av. Protasio Av. Protasio Alves.
ocupando vazios urbanos. . . o
Alves localizando-se empreendimentos de médio e Maior atuacso:
grande porte (Bairro Stela Maris) em area de Ga0:
expansao contigua @ mancha urbana, =
P g CAPA (93% da produgéo)
1 — Empreendimentos de médio e grande porte 1 — Empreendimentos de médio porte agrupados - Atuam 02 empresas: Atuam 02 empresas, sendo
509 localizados ao Sul, proximos a divisa com Canoas, | atuacdo de uma empresa - (Bairro Sdo Sebastiéo), que uma se destaca: ROSSI
o| 1571 ocupando vazios urbanos ocupando vazios urbanos. KAEFE (38,2%) / (93% da producéo).
Q 9_E di t0d d . . KAUFMANN
o (72%) (28%) - _r_npreen imen o_ e grande por e, (_a(;ao N CONSTRUCOES (22,4%)
municipal PAC) localizado ao Sul, préximo a divisa
y 4 a i > ~ ..
com Canoas, em area de expanséo contigua a Atuag&o municipal PAC
mancha urbana.
400 1 — Predominancia de empreendimentos de 1 - Empreendimentos de pequeno e médio porte Forte atuacéo do Atuam 04 empresas com
,g 1.243 grande e médio porte localizados a Norte, na localizados no prolongamento da Av. Bento cooperativismo (FDS - 80% | baixa producéo,
€ ivi 2 a Gongalves, ocupando Vazios urbanos. o - . ~
| o) | @) | taamentacio (o st amanch | cooperaiiag) Meior stuagéio: ENCORP /
> T, g ¢ P BOLOGNESI

Elaborado por L. C. MELCHIORS, 2014.
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Apéndice lll — Contratacdes do PMCMV na Regido Metropolitana de Porto Alegre —
2009 a 2013

Tabela Ill.1 — PMCMV: Unidades contratadas por municipio da RMPA nas diferentes
modalidades do Programa.

FDS FGTS
Municipio Total in‘;(t:'l (FZQE 1) ch EI\EJ)TEl SDA (Faix;s 2e PNHR
)
ALVORADA 2848  1.004 980 0 24 1.844 0
CACHOEIRINHA 3.725 0 0 0 0 3.725 0
CAMPO BOM 104 0 0 0 0 104 0
CANOAS 8326  3.279 2.800 455 24 5.047 0
DOIS IRMAOS 346 250 250 0 0 96 0
ELDORADO DO SUL 339 0 0 0 0 339 0
ESTEIO 2170 1571 1.571 0 0 599 0
GRAVATAI 3271 1.112 1.112 0 0 2.159 0
GUAIBA 320 0 0 0 320 0
IGREJINHA 13 13 0 0 0 0 13
MONTENEGRO 227 169 160 0 0 58 9
NOVA HARTZ 239 213 0 0 213 26 0
NOVA SANTA RITA 257 186 0 0 186 71 0
NOVO HAMBURGO 2568  1.292 742 550 0 1.276 0
PAROBE 2 0 0 0 0 2 0
PORTAO 837 645 545 0 100 192 0
PORTO ALEGRE 14.965  6.238 3220 918  2.100 8.727 0
ROLANTE 62 60 0 60 0 2 0
SANTO ANTONIO DA
SAMEAAM 248 248 240 0 0 0 8
SAO LEOPOLDO 3.965  2.378 1461 301 616 1.587 0
SAPIRANGA 936 936 736 0 200 0 0
SAPUCAIADOSUL  2.934 976 600 0 376 1.958 0
TAQUARA 20 0 0 0 0 20 0
VIAMAO 1643 1.243 240 0  1.003 400 0
TOTAL 50.365 21.813 14657 2284 4842 28552 30
20,10% 4,53%  9,61%
- T 43.25% 56,69%  0,06%

Fonte: CAIXA, 2014. Elaborado por L. C. MELCHIORS, 2014.
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Mapa Ill.L1 — PMCMV: Relagdo entre a atuacdo das empresas com maior volume de
unidades contratadas na RMPA e os empreendimentos de grande porte — 2009 a 2013

FAIXA 1 FAIXA2e 3
472850 497|asu 471730 495|730
x © NOVO HAMBURGO ~ :
SAO LEOPOLDO /
2 35 : 5
g 821 -3
S 55 5
" GRAVATAI
3 35 / 1~
w0 w0 o [}
@ =© © = =
> 55 S
©w w0 (7=
PORTOALEGRE | “
VIAMAO- ¥
abdg
3 > 7 S
. g T g
472850 497850 g 471730 496730 2
Construtoras N°¢ Unidades RMPA: Construtoras N° Unidades
O BALiZA \ | Municipi i
- ) pios selecionados
A DALMAS 300 - 400 A BOLOGNES 300 - 340
Mancha urbana (2009) ® capPa
@ Emcasa 401 -619 nos municip. selecionados 341-786
@ KAEFE p. i |Q| GOLDFARB
Demais municipios RMPA +| ROSSI
,D KAUFMANN CONSTRUC. 620-1080 — —- Sistema vidrio estruturador @) TENDA 787 - 1835
() R SCHAEFFER

Fonte: Dados PMCMV: CAIXA, 2014; Dados Mancha Urbana: Observatério das Metroépoles (2000) atualizada por
imagem do Google Earth de 01/06/2009. Elaborado por L. C. MELCHIORS - 2014

Quadro lll.1 — PMCMV: dados relativos as construtoras e aos empreendimentos contratados
na Faixa 1 do Programa ha RMPA — 2009 a 2013

0
o 3 @ <
5| g R 8 8 |2
Q © i=] i=] '8 S v S 8 =
S| 22| 5 |5, 85| g8 |gfa| 5 |ES
o .= 0 0n =
2108 | E |E8| o5 |82 |828| 24|82
2 5 | E 5 |35 20 sE | sET| S¢ o0&
Municipio Construtora =) o | B5 [ o2l D28 22 | E2¢2 g g2
@ S 3 3 3> < 'S =& S 53 2% |To
= = 8T 5 |55 £&8 | 20 |[295| 82 |80
IS © © £ |E<| @ &5 | 85| ¢ =
2T | g2 | a0 |@ == | 8E | 8E = 58
518 > |z g |="|= T
z | % = =
KAUFMANN CONST. 500
ALVORADA COOHRREIOS 24 | 1004 3 3 3 335 335 335 3 335
YAPO 480
VIEZZER 880
CANOAS 3279 13 11 10 252 298 328 6 547
KAEFE 475
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PM CANOAS 144
R. SCHAEFFER 1336
LABORE 204
RICARDO RAMOS 240
DOIS IRMAOS | ZECHLINSKI 250 | 250 | 1 1 | 1 | 250 | 250 | 250 1 | 250
KAUFMANN CONST. | 352
ESTEIO KAEFE 600 |1571| 5 5 | 4| 314 | 314 | 303 3 | 524
PM ESTEIO 619
| ALMEIDA CONSTRUT. | 99
GRAVATAI [ | 2 2 | 2| 556 | 556 | 556 2 | 556
IGREJINHA | AUTOCONST.ASSIT | 13 | 13 | 1 1 | 1| 13 13 13 1 | 13
MONTENEGRO |-AZTOCONST. ASSIT 169 | 2 > | 2| s 85 85 2 | 85
FERREIRA LEITE 160
NOVA HARTZ COOHRREIOS 213 213 1 1 1 213 213 213 1 213
NOVSI%QNTA COOPERHABITAR 186 | 186 | 1 1 | 1| 186 | 186 | 186 1 |186
BALIZA 320
HA,\’}'&’SGO PM NOVO HAMBURGO | 550 |1292| 5 4 | 4| 258 | 323 | 323 3 |43
PSCHICHHOLZ 422
COOPERNOVA 100
PORTAO | LBF 353 | 645 | 5 3 | 3| 120 | 215 | 215 3 |25
MANDINHO 192
MANDINHO 608
DALMAS 1260
MARQUES DA COSTA | 364
COOHADIL 360
IPES 360
COOTRAVIPA 360
PORTO CCN 554 |6238| 18 | 16 | 13 | 347 | 300 | 480 13 | 480
ALEGRE i
COOP MORADA DA FE | 480
COOHAF DMAE 500
EPPLAN 300
BEMA 352
COOHMORAR 40
KAUFMANN CONST. | 700
ROLANTE | PM ROLANTE 60 | 60 | 1 1 | 1| 60 60 60 1 | 60
SANTO AUTOCONST. ASSIT 8
ANTONIO DA 28 | 2 2 | 2| 124 | 124 | 124 2 | 124
DATRULHA | CONTERRA 240
ALM 309
COOTRAHAB 444
i HIDI 100
LEOSPA(\)OLDO COOPERBOMFIM 44 |2378| 12 | 10 | 9 | 198 | 238 | 264 7 | 340
COOHRREIOS 28
BALIZA 1053
KAEFE 400
ALM 512
SAPIRANGA | BALIZA 204 | 936 | 4 3 | 3| 234 | 312 | 312 3 | 312
COOPERNOVA 200
BALIZA 240
SAPUCAADO TaEFE 360 | 976 | 3 3 | 2| 325 | 325 | 488 3 | 325
COOPERNORTE 376
COOMETAL 446
i COOHAGIG 400
VIAMAO 1243 4 3 | 3| 311 | 414 | a4 4 |3
COOHRREIOS 157
WAZCO 240
TOTAL 21813 83 | 72 |65 | - - - -

Fonte: CAIXA, 2014. Elaborado por L. C. MELCHIORS, 2014.
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Quadro IlIl.1 — PMCMV: dados relativos as construtoras e aos empreendimentos contratados
nas Faixas 2 e 3 do Programa na RMPA — 2009 a 2013

~ 1) 1) 1)
] 5] [ S fe! = v oly _. 0 |9 =
oo =9 188.0 = S a 8.30% C%gﬁ\e%gg
%) e o 9 o u® o] 8 © of 8 8B »n
£l 8|89 | E| ES|ETSIE E288 LS8
Municipio Construtora S5 | 82| 882|z2|z225885885S82 8555
2a ) gs 85 © o 2|lct& 8l meEgng
55| 55|8¢es o| 295585 LSUI3ELq
2O (25|92 s| 2378 g85Y. 859
z |z |z° El E |27 |2 f=ze7]2]0
CAMAZA 120
ALVORADA 1844 | 10 5 5 184 | 369 | 369 | 2 | 922
CAPA 1724
TITTON 186
BOLOGNESI 3013
CACHOEIRINHA | TENDA 224 | 3725 | 69 7 7 54 | 532 | 532 | 5 | 745
LABORE 266
PETROSKI 36
CONSTRUCOES
CAMPO BOM | CONCISA 104 | 104 3 2 2 35 52 | 52 | 1] 104
GOLDFARB 682
WALAN 320
STERN HAUS 63
BOLOGNESI 986
TENDA 240
CANOAS BILDES 76 | 5047 | 45 24 | 22 112 | 210 | 229 |12 420
ROSSI 720
VIEZZER 400
LABORE 504
RESIDA 215
LOTTICI 401
pois IRMAos | AR 9% | 96 2 1 1 48 | 96 | 9 | 1| 9
CONSTRUCOES
ELIO WINTER 305
ELDOEGEO DO ecopoLis 22 | 339 4 3 3 85 | 113 | 113 | 3 | 113
PESSOA FISICA 12
MINHA a1
ESTEIO CONSTRUTORA 599 3 3 2 199 199 | 299 | 2 | 299
ROSSI 558
PAMPA 47
RPM 4
URBANIZADORA
STROKE 272
INPAR 224
INDEC 112
DALMAS 40
ENCORP 128
CAPA 444
TANAJURA 154
GRAVATAI DREFER e 2159 | 31 20 | 20 70 | 108 | 108 |16 135
EMPREENDIMENTOS
RGA 58
INMAX 96
EDIFICATORE 112
SOPRESUL 80
FINGER 16
ENGENHARIA
LACERDA E AYRES 183
LOMANDO AITA
ARQ. ASSOCIADAS 21
GUAIBA MANDINHO 320 | 320 1 1 1 320 | 320 | 320 | 1| 320
MONTENEGRO | TERRA 58 58 1 1 1 58 58 | 58 | 1| 58
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NOVA HARTZ gg"AOS KUNST E 26 | 26 1 1 1 26 | 26 | 26 | 1] 26
DOISBE 31
NOVQI%':NTA BALTIMORE 8 71 3 3 2 24 | 24 | 35 | 3| 24
SOLDAPAR 32
H. LAR
CONSTRUCOES 160
TENDA 260
NOVO CONCISA 260
HAMBURGO | LOTTICH 20 | 1276 | 21 12| 12 61 | 106 | 106 | 7 | 182
RIEGEL 61
CISPLAN 95
GOLDFARB 400
PAROBE RENATO L SCHWARZ | 2 2 1 1 2 2 2 |1 2
PORTAO BALIZA 192 | 192 2 1 96 | 192 | 192 | 1 | 102
RICARDO RAMOS 960
LIVING CONSTRUT. | 240
ENCORP 400
DALMAS 220
GOLDFARB 489
SALIS ENGENHARIA | 315
TENDA 1260
COSTA BLANCA 228
STAFE 100
FOSSA, SILVA 30
LABORE 220
WALAN 160
PORTO ALEGRE | BOLOGNESI 818 | g727 | 78 45 | 39 | 112 | 194 | 236 |25/ 349
KAUFMANN _ 280
CONSTRUCOES
MRV 989
MARCONI 117
ROSSI 800
MANDINHO 140
PROJEGCAO 2
BEMA 272
PETRUZZELLIS 87
FOSSA, SILVA 45
CAPA 417
MINHA CONSTRUT. 9
OLIMOVEIS 29
ROLANTE DECAEDRO 2 2 1 1 1 2 2 2 |1 2
BALIZA 128
KAEFE 180
SAO LEOPOLDO | -ENDA 1090 | 15g7 | 11 9 8 144 | 176 | 198 | 6 | 264
BLESS 8
OLIVA 100
CISPLAN 131
KAEFE 120
TENDA 460
SAPUSCUAL'ADO BOLOGNESI 778 | 1958 | 38 6 6 51 | 326 | 326 | 5 | 392
MRV 520
BALIZA 80
TAQUARA | LC PARTICIP. LTD 20 | 20 1 1 1 20 | 20 | 20 [ 1] 20
MAGIS 48
VIAMAO TANAJURA 41 400 12 5 4 33 | 8 | 100 | 4 | 100
BOLOGNESI 118
ENCORP 188
TOTAL 28552 338 | 107 | 138 - - - Jes| -

Fonte: CAIXA, 2014. Elaborado por L. C. MELCHIORS, 2014.
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Figura lll.1 — Detalhes da implantagdo do PMCMV na RMPA
468429 493429 518429

6702948
6702948

6675948
6675948

©Q
>
T 3
468429 493429 518429 8
PMCMV: RMPA:
® Faixa1 Municipios Demais municipios
. selecionados RMPA
@ Faixaszes Mancha urbana Sistema viario
(2009) - estruturador

Fonte: Dados PMCMV: CAIXA (Gidur/RS), 2014; Dados Mancha Urbana:
Observatério das Metrépoles (2000) atualizada por imagem do Google Earth
de 01/06/2009. Elaborado por L. C. MELCHIORS - 2014
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& 11%;”4

Bolognes'«i = FGTS |
1635 UHS O

Bolognesi -JS’I?ISE ;

A r'm das imagens S5 elev 9.57 km
1 - Municipio de Cachoeirinha, atuagao da Bolognesi, uma das 05 construtoras com maior produgao
na Faixa 2/3 do PMCMV, implantando diferentes empreendimentos de grande porte - Expanséo e
fragmentac&o do espaco urbano.

1 Y

CAPA/ﬁEKEH’s SEGTS,
7860H" At

8

o

,, ‘COOHAGIP —FDS
: /> =« .. 400 UHs
58 ¢ . Image ® 2014 5|g\talGlébe S ;
20 [+ COOHMETAL - FDS WASCS PRI earth
: Dat'_é;dezaomagenvs:» ‘ 3 h3r_lcl:|2‘32.34&659&"5'3.25”0 elev 49m altitude do'M*}HEw 2.78 km
2 - Limite entre os municipios de Porto Alegre, Alvorada e Viamao — Atuagdo da CAPA/

Rodobens, uma das 05 construtoras com maior produ¢éo na Faixa 2/3 do PMCMV, implantando
empreendimentos de grande porte agrupados e ampliando a ocupacao urbana.

e
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KAEFE — FAR
300 UHs

VIEZZER - FAR
_:;_’00 UHs ¢

Google:

altitude do ponto de visao 1.43 km

3- Mun|C|p|o de Canoas |mplanta<;ao de empreendlmentos de grande porte agrupado e ampliando a
ocupacao urbana.

BOLOGNESI= FGTS
416 UHs

oo

:BOLOGNESI - FGTS

KAEFE — FAR 432 UHs

320 UHs

-

. LOTTlCI FGTS
RSSCHAEFEER — FAR

256 UHs

KAEFE = FAR Sl oW ROSSLoEGTS
1840 o aee Auins

R. SCHAEF\FER —FAR
800UHs |
atajda2002agens: 10/12/20 9° /ASA”" 51 ‘0 elev, ' 5'm altitude du ponto dp‘\\ao 3:54%km

4 - Municipio de Canoas (trecho entre a Rodovia do Parque e a BR-116) implantacédo de
empreendimentos nas diferentes Faixas do PMCMV.
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Apéndice IV — Dados do PMCMV no municipio de Gravatai
Figura IV.1 — PMCMV: Empreendimentos contratados em Gravatai por faixa de renda - 2009 a 2013.
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Fonte: PMCMV: CAIXA, 2014; Base cartogréfica: Prefeitura Municipal de Gravatai; Imagens do Google Earth imagens de Fev. de 2014. Elaborado por L. C. MELCHIORS, 2014.
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Mapa IV.2 — PMCMV: Empreendimentos contratados na Faixa 1 (Novo Mundo e Breno
Garcia) relacionados a rede escolar e a distancia entre o local do empreendimento e a
residéncia atual das familias beneficiadas.
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Fonte: PMCMV: CAIXA, 2014; Base cartogréafica: Prefeitura Municipal de Gravatai.
Elaborado por L. C. MELCHIORS, 2014.
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Anexos

Anexo A — Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV)

Quadro A.1 — PMCMV1: Metas relacionadas ao déficit habitacional (acumulado e atendido)
Déficit Déficit a ser
Recurso total Faixa do Metas PMCMV Acumulado atendido
alocado PMCMV (n° UHs) (em % e absoluto, pelo
em Mil UHs) PMCMV
L 400 mil unidades
R$ 34 bilhdes (através do FAR, do PMCMV 91%
Faixa 1 Entidades, do PNHR e do 0 6%
eR$ 25.5 bilhdes PMCMV para municipios com 6.550
- OGU, populacéo de até 50 mil '
- ( ) habitantes)
L% eR$ 7,5 bilhdes ca s 400 mil unidades, 6% 03 %
alxa (por intermédio do PNHU e do 0
do FGTS, PNHR Grupos 2 e 3) 430
*R$ 1 bilh&o, _ 200 mil unidades, 3%
(BNDES) Faixa 3 (por intermédio do PNHU, 95%
financiamento do FGTS) 210
_— : o 100%
Total PMCMV 1 — 1 milh&o de unidades habitacionais 7 200 14%
Fonte: BONDUKI, 2009; CARDOSO, 2013; BRASIL, 2011b. Elaborado por: L. C. MELCHIORS.
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Quadro A.2 — PMCMV: Valores de contratacdo das unidades habitacionais da Faixa 1
com Recursos do Fundo de Arrendamento Residencial - FAR

UF LOCALIDADE VALOR MAXIMO DE AQUISICAO DA UNIL-
DADE
APARTAMENTO CASA
DF Capital 76.000.00 76.000.00
Municipios da RIDE/DF que se enquadram no disposto no 60.000.00 60.000,00
item 4. do Anexo I desta Portaria
GO, Capital e respectiva regido Metropolitana 60.000.00 60.000.00
MS e MT
Municipios com populagio maior ou igual a 50 mil habi- 57.000.00 57.000.00
tantes
Municipios com populacio menor que 50 mil habitantes 56.000.00
BA Capital e respectiva regido Metropolitana 64.000.00 64.000.00
Municipios com populagdo maior ou igual a 50 mil habi- 60.000.00 60.000.00
tantes
Municipios com populacdo menor que 50 mil habitantes 57.000.00
CE ¢ PE Capital e respectiva regido Metropolitana 63.000.00 63.000.00
Municipios com populagdo maior ou igual a 50 mil habi- 59.000.00 59.000.00
tantes
Municipios com populacio menor que 50 mil habitantes 56.000.00
AL, MA, PB. RN | Capital e respectiva regido Metropolitana 61.000,00 61.000.00
e SE
Municipios com populagio maior ou igual a 50 mil habi- 57.000.00 57.000.00
tantes
Municipios com populacio menor que 50 mil habitantes 54.000.00
PI Capital 61.000.00
Municipios com populagdo maior ou igual a 50 mil habi- 57.000.00
tantes
Municipios com populacdo menor que 50 mil habitantes 54.000.00
AC, AM, AP, PA, | Capital e respectiva regido Metropolitana 62.000.00 62.000.00
RO.RR e TO
Municipios com populagio maior ou igual a 50 mil habi- 60.000.00 60.000.00
tantes
Municipios com populacdo menor que 50 mil habitantes 58.000.00
ES Capital e respectiva regido Metropolitana 60.000.00 60.000.00
Municipios com populagdo maior ou igual a 50 mil habi- 58.000,00 58.000,00
tantes
iCipios A ue 50 mil habitant 56.000.00
MG Capital e respectiva regido Metropolitana 65.000.00 65.000.00
Municipios com populagdo maior ou igual a 50 mil habi- 60.000,00 60.000,00
tantes
Municipios com populacdo menor que 50 mil habitantes 58.000.00
RJ Capital e respectiva regido Metropolitana 75.000.00 75.000.00
Municipios com populagdo maior ou igual a 50 mil habi- 69.000.00 69.000.00
tantes
Municipios com populacdo menor que 50 mil habitantes 60.000.00
SP Municipios integrantes das regides metropolitanas da Capi- 76.000.00 76.000,00
tal. de Campinas e Baixada Santista e municipio de Jundiai.
Municipios com populagdo maior ou igual a 50 mil habi- 70.000.00 70.000.00
tantes
Municipios com populacdo menor que 50 mil habitantes 60.000.00
RS. PR e SC Capital e respectiva regido Metropolitana 64.000.00 64.000.00
Municipios com populagdao maior ou igual a 50 mil habi- 60.000.00 60.000.00
tantes
Municipios com populacio menor que 50 mil habitantes 59.000.00

Fonte: PORTARIA N° 521, DE 22 DE OUTUBRO DE 2012 In: Diario Oficial da Unido N° 206, quarta-
feira, 24 de outubro de 2012
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Quadro A.3 — PMCMV: Especificagdes a serem atendidas pelos empreendimentos
segundo a Cartilha do Programa.

Porte do empreendimento:

1.

Nimero de unidades do empreendimento:
moédulos de até 500 unidades; condominios
fracionados em até 250 unidades.

Terreno e localizacéo:

2.

ocorréncia de solo contaminado: solucdo de
recuperacdo deve estar aprovada pelo 6rgao
ambiental.

ocorréncia de area de protecdo permanente
(ambiental) ou de protecdo do patriménio
historico: deve haver licenca para a intervencao.
ocorréncia de area com risco de eroséo,

recalque por adensamento de solo ou
desmoronamento: deve ser apresentada
solucédo técnica.

ocorréncia de terreno alagadico, sujeito a
inundagdo ou variagdo de marés: deve ser
apresentada solucao técnica considerando
periodo de recorréncia superior a 50 anos.
servicos publicos: devem estar disponiveis
transporte, iluminacéo, coleta de lixo.

Devem estar contemplados: abastecimento de
agua e energia, solugdo de esgotamento
sanitario e drenagem pluvial.

Cota de implantacéo:

8.

9.

10.

Implantacdo da edificacdo: deve estar em cota
favoravel em relacdo ao logradouro e as redes
de drenagem e esgoto sanitario.

soleira de entrada da edificacdo: deve estar em
cota superior ao terreno.

Deve existir solucdo de drenagem no fundo de
lotes em declive.

Taludes, desniveis e contencdes:

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

Deve haver contengdo de aterro para protecdo
de terreno contiguo.

Deve haver contencdo de terreno contiguo em
cota superior ao empreendimento.

ocorréncia de talude superior a 1,00m: prever
contencdo ou protecdo vegetal, quando a
situacdo permitir.

ocorréncia de talude com inclinagdo maior que
45° para aterro e 60° para corte: deve ser
apresentada comprovacao de estabilidade.
ocorréncia de talude com desnivel maior que
3,00m: deve ser apresentada solucdo técnica
com bermas, canaletas para drenagem e
demais estruturas de estabilizacao.

Proximidade de talude: observar distancia da
edificacdo ao pé ou crista do talude maior que
1,50m ou menor que a altura do desnivel
existente.

Desniveis superiores a 1,50m proximos a
circulagbes: prever guarda-corpo.

Pé-direito

18. observar pé-direito superior a
2,20m para banheiros, cozinhas e
circulagbes com forro rebaixado e
garagens, 2,40m para demais
ambientes.

Acessibilidade:

19. observar largura minima de

0,80m para portas externas das

unidades.

observar regras de acessibilidade

para éareas de uso comum,

unidades habitacionais e

garagens.

Privacidade:

21. Prever forro nos banheiros.

22. Executar  prolongamento  da
parede diviséria em unidades
geminadas até o encontro com o
telhado, quando nédo existir
laje/forro em toda a unidade.

Impermeabilidade:

23. Prever impermeabilizacdo entre
as fundacbes e as alvenarias,

20.

evitando contato direto da
edificacdo com o solo.
Cobertura:

24. A cobertura deve contar com
telhado ou laje impermeabilizada
com manta.

Sustentabilidade:

25. E obrigatéria a utilizacdo de

madeira certificada ou
proveniente de floresta com
manejo controlado para
empreendimentos.
Estacionamento:
26. Declividade em é&reas de

estacionamento: deve ser inferior
a 8%.
Prever vias e acessos internos
pavimentados para veiculos e
pedestres.
Previsdo de cobertura do solo:
utilizar brita para vagas de
estacionamento descoberto em
areas planas e outra solugéo
adequada para terrenos com
declividade.

Seguranca:

29. Fechamento de divisas: deve ser
com muro ou alambrado com
altura minima de 1,80m.

30. lluminacdo de &reas comuns:
deve compor o projeto das areas
comuns.

27.

28.

Fonte: Cartilha do Programa Minha Casa, Minha Vida (BRASIL, 2009).
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Quadro A.4 — PMCMV: Especificagdes Minimas Faixa 1 com Recursos do FAR

DIVERSOS

Porte do
empreendimento

O numero de unidades habitacionais por empreendimento é estabelecido em funcdo da area e do
projeto, limitado sempre que possivel em 500 unidades por empreendimento.

Os empreendimentos na forma de condominio devem ser segmentados em nimero maximo de 300
unidades habitacionais”.

Unidades Possibilidade de produgdo unidades comerciais nos
comerciais empreendimentos habitacionais multifamiliares,

devendo o resultado de sua exploragdo ser

integralmente destinado ao custeio do condominio.
Tipologia As unidades habitacionais apresentam tipologia de casas térreas ou apartamentos.
habitacional

UNIDADES HABITACIONAIS
Casa Térrea* Apartamento* /
Casa sobreposta* / Village* / Sobrado**

Valores Capital/ Valores entre R$ 60.000,00 e R$ 76.000,00 (R$ 64.000,00 na regido metropolitana POA)
contratag | RM
d0" Interior | Valores entre R$ 57.000,00 e R$ 70.000,00 (R$ 64.000,00 na regifo metropolitana POA)
Projeto Casa com sala / 1 dormitério para casal e 1 | Unidade habitacional com sala / 1 dormitério para

dormitério para duas pessoas / cozinha /
area de servigo (externa) / circulagdo /
banheiro.

casal e 1 dormitério para duas pessoas / cozinha /
area de servigo / banheiro

DIMENSOES DOS cOMODOS

(ndo estabelece area minima de comodos, buscando evitando conflitos com legislagdes estaduais ou municipais que versam

sobre dimensdes minimas dos ambientes)

Dormitério casal

Quantidade minima de méveis: 1 cama (1,40 m x 1,90 m); 1 criado-mudo (0,50 m x 0,50 m); e 1 guarda-
roupa (1,60 m x 0,50 m). Circulagdo minima entre mobiliario e/ou paredes de 0,50 m.

Dormitério duas

Quantidade minima de méveis: 2 camas (0,80 m x 1,90 m); 1 criado-mudo (0,50 m x 0,50 m); e 1

pessoas guarda-roupa (1,50 m x 0,50 m). Circulagdo minima entre as camas de 0,80 m. Demais circulagfes
minimo de 0,50 m.

Cozinha Largura minima da cozinha: 1,80 m. Quantidade minima: pia (1,20 m x 0,50 m); fogéo (0,55 m x 0,60 m);
e geladeira (0,70 m x 0,70 m). Previsdo para armario sob a pia e gabinete.

Sala de Largura minima sala de estar/refeicGes: 2,40 m. Quantidade minima de mdveis: sofads com namero de

estar/refeicdes assentos igual ao numero de leitos; mesa para 4 pessoas; e Estante/Armario TV.

Banheiro Largura minima do banheiro: 1,50 m. Quantidade minima: 1 lavatério sem coluna, 1 vaso sanitario com

caixa de descarga acoplada, 1 box com ponto para chuveiro — (0,90 m x 0,95 m) com previsdo para
instalagdo de barras de apoio e de banco articulado, desnivel max. 15 mm; Assegurar a
area para transferéncia ao vaso sanitario e ao box.

Area de Servico

Quantidade minima: 1 tanque (0,52 m x 0,53 m) e 1 maquina (0,60 m x 0,65 m).

Em Todos os | Espaco livre de obstaculos em frente as portas de no minimo 1,20 m. Deve ser possivel inscrever, em
Coémodos todos os comodos, o0 mddulo de manobra sem deslocamento para rotagdo de 180° definido pela NBR
9050 (1,20 m x 1,50 m), livre de obstaculos.
CARACTERISTICAS GERAIS
Area util (érea | 36,00 m? 39,00 m?
interna sem

contar paredes)

Pé direito minimo

2,30 m nos banheiros e 2,50 m nos demais cémodos.

Cobertura

Em telha ceramica/concreto com forro ou de | Sobre laje, em telha ceramica ou de fibrocimento
fibrocimento (espessura minima de 5mm) com | (espessura minima de 5 mm), com estrutura de
laje, sobre estrutura de madeira ou metélica. madeira ou metdlica. Admite-se laje inclinada desde
gue coberta com telhas.

Revestimento

Massa Unica, gesso (exceto banheiros, cozinhas ou areas de servigco) ou concreto regularizado para

Interno pintura.

Revestimento Massa Unica ou concreto regularizado para pintura.

Externo

Revestimento A. Azulejo com altura minima de 1,50 m em todas as paredes do banheiro, cozinha e area de servigo.
Molhadas

Revestimento
areas comuns

Massa Unica, gesso ou concreto regularizado para pintura.

Portas e | Portas internas em madeira. Admite-se porta metélica no acesso a unidade. Batente em ago ou madeira

Ferragens desde que possibilite a inverséo do sentido
de abertura das portas. Vao livre de 0,80 m x 2,10 m em todas as portas. Previsdo de area de
aproximagéo para abertura das portas (0,60 m interno e 0,30 m externo), macanetas de alavanca a 1,00
m do piso.

Janelas Completa, de aluminio para regides litoraneas (ou meios agressivos) e de ago para demais regides. Vao

de 1,50 m2 nos quartos e 2,00 m? na sala,
sendo admissivel uma variacdo de até 5%.

" Inicialmente estabelecido em 250 unidades.
"2 Conforme PORTARIA N° 435, DE 28 DE AGOSTO DE 2012.
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Pisos Ceramica esmaltada em todo a unidade, com rodapé, e desnivel maximo de 15mm.
Ampliacdo da UH Os projetos deverdo prever a ampliagdo das | -
casas.
DIVERSOS
Reservatoério Caixa d’adgua de 500 litros ou de maior | Para reservatério elevado de agua potavel, em
capacidade quando exigido pela | condominio, prever instalagdo de no minimo 2
concessionaria local. Para reservatorio | bombas de recalque com manobra simultanea.

elevado de agua potavel, em condominio,
prever instalagdo de no minimo 2 bombas de
recalqgue com manobra simultanea.

Vagas

Vagas de garagem conforme definido na legislacdo municipal.

Cercamento  do

condominio

Alambrado com baldrame e altura minima de 1,80m no entorno do condominio.

Protecdo da
alvenaria

Externa

Em concreto com largura de 0,50 m ao redor da edificagdo.

Calgadas
circulagao
interna
condominio

para

no

Largura minima de 0,90 m.

Maguina de Lavar

Prever solucdo para maquina de lavar roupas (ponto elétrico, hidraulica e de esgoto).

Equipamento de

Obrigatorio para empreendimentos em condominio, com 60 UH ou mais, devendo prever recursos de,

lazer / uso no minimo, 1% da soma dos custos de infraestrutura e edificacdes. Considerado o valor destinado para

Comunitario este item, serdo produzidos os equipamentos a seguir especificados, obrigatoriamente nesta ordem:
centro comunitério; espaco descoberto para lazer/recreacao infantil; e quadra de esportes.
Em condominio, obrigatéria a execugcdo de depdsito de lixo e local para armazenamento de
correspondéncia.

Distancias - Edificacbes até 3 pavimentos, maior ou igual a 4,50 m.

minimas entre
blocos

Edificacdes de 4 a 5 pavimentos, maior ou igual a 5,00 m.
Edificacdes acima de 5 pavimentos, maior ou igual a 6,00 m.

Elevador

- Para edificagdo acima de dois pavimentos, deve ser previsto e
indicado na planta o espago destinado ao elevador e
informado no manual do proprietario. O espaco deve permitir a
execugao e instalacdo futura do elevador. Nado é necessaria
nenhuma obra fisica para este fim. No caso, do espaco
previsto para futura instalagéo do elevador, estar no interior da
edificagdo, a estrutura deveréa ser executada para suportar as
cargas de instalacdo e operacéo do equipamento.

Placas
Informativas

- Deverdo ser instaladas placas informativas nas edificagdes de
empreendimentos em condominios nos casos de utilizagdo de
alvenaria estrutural ou sistemas inovadores.

TECNOLOGIAS INOVADORAS

Aceitaveis as tecnologias inovadoras testadas e aprovadas conforme a Norma de Desempenho - NBR-
15.575 e homologadas pelo SINAT ou que
comprovarem desempenho satisfatério junto a CAIXA.

SUSTENTABILIDADE

Aguecimento solar nas unidades (item | Ver observactes
obrigatério em todas as regides). Sistema
aprovado pelo INMETRO.

Medig&o individualizada de &gua e géas (ou
sistema de botijédo individualizado).

Medigédo individualizada de 4gua e gés.

INFRAESTRUTURA

Infraestrutura

Pavimentagdo definitiva, calgcadas, guias, sarjetas e sistema de drenagem; Sistema de abastecimento
de 4gua; Solucdo de esgotamento sanitario; Energia elétrica e iluminag&o publica.

ACESSIBILIDADE E ADAPTACAO

Areas de

comum

uso

Deveré ser garantida a rota acessivel em todas as areas publicas e de uso comum no empreendimento.
Orientacdes disponiveis na Cartilha de Acessibilidade a Edificacbes e Espacos e Equipamentos
Urbanos, elaborada pela CAIXA.

Unidades
adaptadas

Disponibilizar unidades adaptadas ao uso por pessoas com deficiéncia, com mobilidade reduzida e
idosos, de acordo com a demanda, com kits especificos devidamente definidos. Na auséncia de
legislacdo municipal ou estadual que estabeleca regra especifica, disponibilizar no minimo 3% das UH.

OBSERVACOES

* Edificacdo residencial unifamiliar de | * Edificagdo residencial multifamiliar
um pavimento.

*k

Edificagdo residencial unifamiliar com mais de um
pavimento. Neste caso, obrigatério instalagdo do sistema de
aquecimento solar, em todas as regides do pais, incluso no
valor maximo de aquisicédo da unidade.

Fonte: CEF

Caixa Econdmica Federal, 2012. Programa Minha Casa Minha Vida. Disponivel em:

http://www1.caixa.gov.br/gov/gov_social/municipal/programas_habitacao/pmcmv/saiba_mais.asp

Anexos - Lucia C. Melchiors / PROPUR / UFRGS




185

Anexo B — Circuitos de promocéao habitacional

Quadro B.1 — Circuitos de promocao habitacional publica, privada e cooperativada da
politica habitacional:

Circuito de Promogao Pdblica da Politica Habitacional

s Mg Secretaria de Habitagao - Ministério das Cidades
FGTS Fundo Nacional de Habitaglo de Inleresse Soclal - FNHIS
Promotor Publico
Apresentam Projetos Estados Co
- e Licitagdo nstrutoras @
.. S
Caixa Econdmica Federal —» Municiplos Incorporadoras
Define Potico-alvo Exocuta
Define Projets (Padrio)
Define LOCALIZACAD
oGU
Circuito de Promog&o Privada da Politica Habitacional
sFH
Qutros Agentes 3
Promotor Privado Financelros —— SBPE FGTS
Apresentam Progetos - Apresanta Cadastro
lneapmadma: __  Repasaa Recurso Caixa Econdmica Federal ‘—I mm
A
Exacuta . Deafina Piklico-alo Ly  Demanda Dieta
gz‘ﬁ-—:{‘g b|(Padr_ao) ‘ Espontanea
oGy

Compra - Crédito so Consumo

Circuito de Promogao Cooperativada da Politica Habitacional

Promotor Cooperativado > Assessoria Técnica

Apresentam Projetos
- orativ Convetagho
Caixa Econdmica Federal Repnass Recuro Emw“’m as Lt

Define Pliblico-atvo
Define Projeto (Padrao)

Define LOCALIZAGAD >0 ial de C WYUuCa
Execuli

FDS

Fonte: CARDOSO & ARAGAO, 2013.
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Anexo C — Caracterizacdo da Regidao Metropolitana de Porto Alegre

Mapa C.1 — Eixos Viérios da Regido Metropolitana de Porto Alegre - 2006

Eixos Viarios da Regido Metropolitana de Porto Alegre - 2006

"+‘ Legenda

— Eixos Viarios
[_] Limites Municipais

Fonte: Metroplan

Fonte: ALONSO; BRINCO, 2009, p 6.
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Tabela C.1 — Dados populacionais da Regido Metropolitana de Porto Alegre 1991-2010.

Crescimento

Populagao Populacional Arga da  Densid.
Municipio Urbana unl_dad_e demogr.
CENSO CENSO CENSO (%) (1991- (2000-  territorial  (hab/km
1991 2000 2010 2010 2000) 2010) (km?) 2010 ?) 2010
Alvorada 142.046 183.968 195.673 100% 22,79% 5,98% 71,31 2.743,90
Ararica - 4.032 4.864 82% - 17,11% 35,29 137,83
Arroio dos Ratos 11.824 13.335 13.606 95% 11,33% 1,99% 425,93 31,94
Cachoeirinha 88.195 107.564 118.278 100% 18,01% 9,06% 44,02 2.687,00
Campo Bom 47.876 54.018 60.074 95% 11,37%  10,08% 60,51 992,78
Canoas 279.127  306.093  323.827 100% 8,81% 5,48% 131,10 2.470,10
Capela de Santana 7.476 10.032 11.612 59% 25,48%  13,61% 183,80 63,19
Charqueadas 24.756 29.961 35.320 97% 17,37%  15,17% 216,51 163,13
Dois Irmaos 18.951 22.435 27.572 98% 15,53%  18,63% 65,16 423,14
Eldorado do Sul 17.703 27.268 34.343 89% 35,08%  20,60% 509,73 67,37
Estancia Velha 28.190 35.132 42.574 97% 19,76%  17,48% 52,15 816,38
Esteio 70.547 80.048 80.755 99% 11,87% 0,88% 27,68 2.917,90
Glorinha 4.587 5.684 6.891 30% 19,30%  17,52% 323,64 21,29
Gravatai 181.035 232.629  255.660 95% 22,18% 9,01% 463,50 551,60
Guaiba 83.102 94.307 95.204 97% 11,88% 0,94% 376,95 252,56
Igrejinha 20.514 26.767 31.660 95% 23,36%  15,45% 135,86 233,00
Ivoti 16.326 15.318 19.874 90% -6,58%  22,92% 63,15 314,71
Montenegro 49.099 54.247 59.415 90% 9,49% 8,70% 424,01 140,13
Nova Hartz 10.013 15.318 18.346 83% 34,63%  16,50% 62,56 293,25
Nova Santa Rita - 15.750 22.716 85% - 30,67% 217,87 104,26
Novo Hamburgo 205.668  236.193  238.940 98% 12,92% 1,15% 223,82 1.067,60
Parobé 31.995 44.776 51.502 94% 28,54%  13,06% 108,65 474,02
Portéo 19.489 24.657 30.920 81% 20,96%  20,26% 159,89 193,38
Porto Alegre 1.263.403 1.360.590 1.409.351 100% 7,14% 3,46% 496,68 2.837,54
Rolante 13.420 17.851 19.485 78% 24,82% 8,39% 295,64 65,91
Santo Antonio da
Patrulha 40.607 37.035 39.685 70% -9,64% 6,68% 1.049,81 37,80
Sé&o Jerbnimo 27.684 20.283 22.134 77% -36,49%  8,36% 936,38 23,60
Sé&o Leopoldo 167.907  193.547  214.087 99% 13,25% 9,59% 102,74 2.083,80
S&o Sebastido do
Cai 16.833 19.700 21.932 80% 14,55%  10,18% 111,44 196,80
Sapiranga 58.675 69.189 74.985 96% 15,20% 7,73% 138,31 542,20
Sapucaia do Sul 104.885  122.751 130.957 99% 14,55% 6,27% 58,31 2.245,90
Taquara 42.467 52.825 54.643 82% 19,61% 3,33% 457,86 119,30
Triunfo 17.923 22.166 25.793 65% 19,14%  14,06% 818,80 31,50
Viamao 169.176 ~ 227.429  239.384 93% 25,61% 4,99% 1.497,02 159,90
RMPA - - 4.032.062,00 - - 10.346,08 390

FONTE: Populagdo CENSO 1991: FEE; Populacdo CENSO 2000: MAMMARELLA, 2009 e FEE; Populagdo CENSO
2010, Dados 2010: IBGE/Dados CENSO 2010 in www.ibge.gov.br [acessado em 11/11/2013];
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Tabela C.2 — Valores de PIB e VAB nos Municipios da Regido Metropolitana de Porto

Alegre - 2010
o VAB (valor adicionado bruto) 2010
Municipios da RMPA PIB — —— -
Agropecuaria Industria Servicgos Total
Alvorada 1.467.892 1.857 0,14% 278.183 20,58% 1.071.405 79,28% 1.351.445
Ararici 69.341 1.997 3,36% 23.441 39,45% 33.983 57,19% 59.422
Arroio dos Ratos 121.874 13.173 11,41% 15.189 13,16% 87.047 75,43% 115.409
Cachoeirinha 4.327.409 939 0,03% 946.575 34,12% 1.826.588 65,84% 2.774.103
Campo Bom 1.635.971 2.087 0,16% 562.572 42,43% 761.372 57,42% 1.326.031
Canoas 18.017.506 4723 0,03% 6.389.381 41,31% 9.072.965 58,66% 15.467.069
Capela de Santana 106.471 17.027 16,98% 13.832 13,79% 69.440 69,23% 100.299
Charqueadas 986.908 16.608 1,88% 544.241 61,53% 323.698 36,59% 884.547
Dois Irmaos 711.490 7522 1,22% 258.499 41,88% 351.170 56,90% 617.191
Eldorado do Sul 757.090 37.040 5,76% 178.990 27,84% 427.001 66,40% 643.030
Estancia Velha 809.341 3.174 0,44% 296.243 40,90% 424,956 58,67% 724.373
Esteio 2.564.275 838 0,04% 478.423 21,76% 1.719.378 78,20%  2.198.638
Glorinha 225.842 14.353 7,38% 113.659 58,41% 66.570 34,21% 194.582
Gravatai 6.907.152 16.059 0,28% 3.225.203 55,79% 2.539.745 43,93%  5.781.007
Guaiba 2.406.397 26.383 1,31% 1.144.867 56,73% 847.008 41,97%  2.018.258
Igrejinha 855.093 4.646 0,63% 406.056 54,71% 331.431 44,66% 742.133
Ivoti 448.892 5.002 1,26% 148.186 37,38% 243.211 61,36% 396.399
Montenegro 1.760.128 68.882 4,39% 780.630 49,73% 720.168 45,88%  1.569.680
Nova Hartz 423.997 2.943 0,80% 207.348 56,48% 156.814 42,72% 367.106
Nova Santa Rita 584.133 15.012 2,99% 148.516 29,56% 338.977 67,46% 502.504
Novo Hamburgo 5.350.490 16.758 0,38% 1.247.724 28,33% 3.139.394 71,29%  4.403.876
Parobé 647.013 7.250 1,23% 215.485 36,57% 366.487 62,20% 589.222
Portdo 715.158 15.954 2,52% 314.580 49,61% 303.620 47,88% 634.153
Porto Alegre 42.947.485 21.941 0,06% 5.476.191 15,28% 30.345.456 84,66% 35.843.588
Rolante 266.318 20.799 8,51% 78.774 32,25% 144.697 59,24% 244.270
Santo Antonio da
Patrulha 592.656 64.089 11,93% 164.396 30,60% 308.728 57,47% 537.214
Sé&o Jerdnimo 327.568 42.084 14,00% 71.710 23,85% 186.852 62,15% 300.647
Sé&o Leopoldo 4.077.142 2526 0,07% 1.193.897 32,83% 2.440.079 67,10%  3.636.502
Sé&o Sebastido do Cai 422.307 24.351 6,37T% 117.546 30,76% 240.290 62,87% 382.186
Sapiranga 1.350.746 4.690 0,38% 514.479 42,15% 701.379 57,46%  1.220.549
Sapucaia do Sul 2.251.737 574  0,03% 947.634 47,26% 1.057.124 52,72%  2.005.332
Taquara 741522 20.342 2,99% 140.326 20,66% 518.607 76,35% 679.275
Triunfo 6.524.312 54.488 0,95% 4.484.220 78,20% 1.195.581 20,85%  5.734.289
Viaméo 2.210.561 108.249 5,36% 502.472 24,88% 1.409.206 69,77%  2.019.927
TOTAL RMPA 113.512.218 664.360 3,39% 31.629.467 37,96% 63.770.427 58,65% 96.064.255
GRAVATAI NO
TOTAL 6,08% 2,42% 10,20% 3,98% 6,02%
TOTAL RS 252.482.597 19.026.837 63.989.289 136.031.909 219.048.035

FONTE: FEE/Nucleo de Contabilidade Social in http://www.fee.tche.br/ [acessado em 27/02/2014]
Elaborado por L. C. MELCHIORS
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Tabela C.3 — Déficit Habitacional nos municipios da Regido Metropolitana de Porto Alegre

por faixa de renda - 2010

Déficit Habitacional Déficit Habitacional Total por Faixa de Renda
Unidade Territorial SerrEes 0.3 a6 5.10 10 ou
el NSRS sem salarios salarios salarios mfai_s

rendimento salarios
Alvorada 6.641 11,0 105 3.638 1.411 1.236 250
Ararica 162 9,6 7 90 38 27 0
Arroio dos Ratos 444 9,6 0 299 90 35 19
Cachoeirinha 3.659 9,4 197 1.917 545 821 178
Campo Bom 1.619 8,1 26 784 308 441 60
Canoas 11.135 10,7 130 6.181 1.845 2.142 838
Capela de Santana 171 4.4 6 68 66 21 10
Charqueadas 819 8,1 25 447 121 123 103
Dois Irméaos 573 6,1 25 289 104 129 27
Eldorado do Sul 1.028 9,4 44 610 214 107 52
Estancia Velha 1.138 8,2 23 574 201 239 101
Esteio 2.095 7.9 20 1.043 379 478 175
Glorinha 104 4.4 3 46 19 27 10
Gravatai 7.999 9,7 254 4.273 1.461 1.662 348
Guaiba 3.021 9,7 51 1.619 606 540 205
Igrejinha 892 8,4 13 525 139 180 35
Ivoti 513 7.7 15 281 84 111 22
Montenegro 1.629 8,2 25 977 246 237 144
Nova Hartz 497 8,4 31 246 108 107 5
Nova Santa Rita 631 8,7 43 304 122 126 35
Novo Hamburgo 7.083 8,8 208 4,158 1.162 1.126 430
Parobé 1.257 7.5 55 684 247 237 35
Portdo 816 8,0 20 515 89 163 28
Porto Alegre 48.466 9,5 1.019 28.900 6.573 7.431 4.544
Rolante 423 6,3 11 221 97 84 9
Santo Antbnio da Patrulha 955 6,9 27 572 146 173 37
Séo Jerdnimo 459 6,3 9 285 80 50 35
S&o Leopoldo 7.212 10,1 218 4.301 1.105 1.264 324
S&o Sebastido do Cai 566 7,7 0 365 112 60 29
Sapiranga 2.338 9,5 38 1.451 432 357 61
Sapucaia do Sul 4,158 9,7 131 2.521 721 581 204
Taquara 1.522 8,3 21 1.019 197 205 91
Triunfo 605 7,0 11 375 107 81 32
Viamé&o 7.043 9,3 149 3.637 1.381 1.434 443
RMPA* 127.673 9,4 2.956 73.214 20.557 22.037 8.920
RIO GRANDE DO SUL 303.521 8,4 7.606 179.867 46.915 48559 20.574

* Considerando os 34 municipios da RMPA
Fonte: Fundacgao Jodo Pinheiro 2010 in Fundacgao Joado Pinheiro, 2013
Elaborado por: L. C. MELCHIORS
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Déficit Habitacional de 0 a 3 salarios minimos nos municipios da Regido Metropolitana

de Porto Alegre — 2010

395000 430000 465000 500000 535000

o o
=1 o
=3 =
a7 S
~ ~
©w ©o
o o
(=3 =4
(=3 =3
= o
2 =
©w ©
o o
=1 =1
=3 =
o - =
© ©
© o
©w ©
° Domlclll?s °
8 0-3 salarios 3
27 B
8 46 - 447 8

515-1043

B 1451 - 2521

T I 3637 - 6181

0 10 20 40 Km I 28900
395000 430000 465000 500000 535000

Fonte: Fundagdo Jodo Pinheiro, 2010 in Fundagdo Jodo Pinheiro, 2013
Elaborado por L. C. MELCHIORS - 2013

Municipios RMPA

1 - Alvorada
2 - Araricad
3 - Arroio dos Ratos
4 - Cachoeirinha
5 - Campo Bom
6 - Canoas
7 - Capela de Santana
8 - Charqueadas
9 - Dois Irmaos
10 - Eldorado do Sul
11 - Estancia Velha
12 - Esteio
13 - Glorinha
14 - Gravatai
15 - Guaiba
16 - Igrejinha
17 - Ivoti
18 - Montenegro
19 - Nova Hartz
20 - Nova Santa Rita
21 - Novo Hamburgo
22 - Parobé
23 - Portao
24 - Porto Alegre
25 - Rolante
26 - S. Anténio da Patrulha
27 - Sao Jeronimo
28 - Sao Leopoldo
29 - Sao Sebastido do Cai
30 - Sapiranga
31 - Sapucaia do Sul
32 - Taquara
33 - Triunfo
34 - Viaméo
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Anexo D — Dados do Plano Ambiental de Gravatai

Figura D.1 — Plano Ambiental: Sub-Bacias Hidrograficas do municipio de Gravatai e
identificacdo das Sub-bacias com maiores conflitos com a ocupa¢do humana

Arrgio Demétrio
Arroio do Pinto
Arroio Sapucaia
Arroio Barnabe
Arroio Brigadeiro

B Arroio Grande

Sub-Bacia do Arroio Barnabé

Sub-Bacia do Arroio Demétrio

No setor médio e superior verifica-se 0
avanco da area urbana ao longo da
RS-020 e nas proximidades do Morro
Itacolomi, bem como a implantacé@o de
condominios horizontais. No setor sul,
destaca-se a presenca do distrito

industrial. A parte sul é onde se
localiza a sede do Municipio,
conurbada com o0 municipio de

Cachoeirinha. O arroio Barnabé, em
seu curso inferior, ao atravessar a
area urbana do Municipio, teve seu
leito canalizado. A presenca de
populagdo nas é&reas inundaveis,
somadas ao lixo que va se
acumulando junto & margem do arroio
e pelo represamento do rio Gravatai,
provocam  sérios problemas de
inundagdo".

Ao norte, a ocupacdo urbana existe em pequenos
ndcleos, ao longo da RS-20, RS-30 e na sede do
distrito de Morungava. A expansao urbana, nao
planejada, avanca em direcdo as nascentes, ocupando
as margens dos arroios, desmatando a mata ciliar e
jogando lixo sob as pontes. Os assentamentos
habitacionais irregulares junto a rodovia e ao longo dos
arroios tém acelerado os processos de erosdao e
problemas de saneamento. Sua parte sul tem elevada
ocupacdo habitacional e industrial, e tem servido a
expansdo urbana através de novos bairros e
condominios  horizontais. A cidade  cresce
acompanhando a BR-290 no sentido do parque
industrial da GM. Entre a BR-290 e o rio Gravatai, a
ocupacdo urbana ocorre de maneira desordenada,
dirigida para as areas periféricas, pressionada pela
especulacao imobilidria. H4 invasfes, com a ocupacao
dos banhados e das &reas de retardo" .

FONTE: Gravatai (2010).
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Anexo E - Vazios Urbanos no Municipio de Gravatai

(Informagdes coletadas do Plano Local de Habitagéo de Interesse Social — PLHIS)

Vazios Urbanos: Localidades urbanas com maior somatorio de hectares vazios em
propriedades maiores do que 1lha.

Localidade Areas Vazias (ha)
Passo do Hllario 239,92
Orico 92,25
Costa do Ipiranga 84,97
Morungava 80,47
Centro 68,40
Pargue da Matriz Il 65,96
Distrito Industrial 55,42
Novo Mundo 36,76

Fonte: Cadastro Imobiliario 2009, Retirado do PLHIS (GRAVATAI, 2010).
Elaborado por: Latus Consultoria, reproduzido por: L. C. MELCHIORS

Vazios Urbanos: Localidades urbanas com maior nimero de glebas vazias
maiores do que 1ha.

Localidade Areas Vazias (N°)
Morungava 23
Passo do Hilario 16
Centro 13
Novo Mundo 13
Costa do Ipiranga 12
Distrito Industrial 9
Sitio Paqueta 7
Morada do Vale | 5

Fonte: Cadastro Imobilidrio 2009, Retirado do PLHIS (GRAVATAI, 2010).
Elaborado por: Latus Consultoria, reproduzido por: L. C. MELCHIORS

Localizacdo dos setores urbanos com maior concentracéo de
vazios.

Fonte: Plano Local de Habitacdo de Interesse Social In: GRAVATAI, 2010. Elaborado por: Latus
Consultoria.
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Anexo F - Diretrizes da politica habitacional de Gravatai estabelecidas no PLHIS
Tabela F.1 — Diretrizes da politica habitacional de Gravatai estabelecidas no Plano

Local de Habitacdo de Interesse Social - PLHIS

Diretrizes de
Concepcéao
Geral:

* Acesso a moradia digna como um direito de todas as familias de
Gravatati;
* Habitacdo de interesse social é aquela destinada ao publico que,
através dos seus proprios esforcos, ndo consegue acessar a uma
moradia digna em Gravatai, demandando, portanto, apoio do Poder
Publico.

Diretrizes quanto
a Prioridade de
Atendimento:

* A demanda habitacional publica prioritaria do Municipio de Gravatai
sao as familias dos Grupos Sociais | e Il - definidos pelo Plano Nacional
de Habitagdo - devido a sua dificuldade histérica de acesso a moradia
digna;

* Vulnerabilidade social e ambiental e tempo de residéncia em Gravatai,
sao critérios de priorizacdo das familias a serem atendidas;

* Mulheres chefe de familia, idosos e portadores de necessidades
especiais, como publico prioritario de atendimento na politica de HIS;

+ O atendimento ao déficit habitacional € a prioridade da politica
habitacional de Gravatai.

Diretrizes quanto
a Inclusao
Social:

» Estabilidade das familias beneficiarias dos programas publicos de
producdo de habitacdo de interesse social e viabilizacdo de sua
permanéncia na unidade habitacional,

» Utilizagao do instrumento de concesséo de uso para formalizar a
permanéncia na moradia da familia beneficiada por programa de
producédo publica de HIS;

* A politica de habitagdo de interesse social de Gravatai devera
promover a miscigenacdo social, evitando a formacdo de guetos ou
grandes nucleos de pobreza;

* Inclusdo socioespacial e legalizagdo dos assentamentos urbanos
informais consolidados, integrando-os ao tecido urbano e, na
necessidade de reassenta-los, promové-lo em local proximo ao de
origem.

Diretrizes quanto
ao
reconhecimento
dos
Assentamentos
Informais:

* Aceitar padrbes urbanos e ambientais flexiveis para os assentamentos
consolidados a serem regularizados;

* Reconhecimento e manutengao das redes de convivio social e das
relaces de vizinhancga, valorizando as comunidades constituidas;

» Poder Publico como agente protagonista das agdes de regularizagao
fundiaria das familias mais vulneraveis e articulador de acdes e agentes
nos processos de regularizacdo fundiaria dos imoveis das familias dos
Grupos Il e lll.

Diretrizes quanto
a Gestéo do
Solo:

» Ocupacao planejada do territério;

» Gerenciamento do uso do solo urbano evitando o uso especulativo da
terra;

* Novos empreendimentos de HIS através de condominios de pequeno
porte, pulverizados e preferencialmente inseridos na malha urbana
consolidada;

* Empreendimentos de mercado devem
estruturacdo da cidade.

responsabilizar-se pela

Diretrizes quanto
a Gestdo da
Politica
Habitacional:

* Integragéo da politica habitacional, ambiental e de desenvolvimento
urbano;

» Consolidagao do Sistema Local de Habitagido de Interesse Social;

» Oferta de habitacdo em quantidade e qualidade adequada a demanda;
* Producdo habitacional como uma acédo de superagcdo de problemas
sociais, mas também de desenvolvimento econémico local.

Diretrizes quanto
a Articulagéo
dos Agentes:

* A politica de habitagao de interesse social de Gravatai devera ser fruto
de uma visao transdisciplinar do quadro de necessidades habitacionais
local e ter por base, uma atuacgéo integrada do Municipio e dos demais
agentes.

Fonte: Plano Local de Habitacao de Interesse Social In: GRAVATAI, 2010.
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Anexo G — Mapa do Plano Diretor do Municipio de Gravatai
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Fonte: Prefeitura Municipal de Gravatai.
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Anexo H - Noticias divulgadas no site da Prefeitura Municipal de Gravatai que se
referem aos empreendimentos PMCMV

Noticia veiculada em 20 de fevereiro de 2014 relativa ao empreendimento Novo
Mundo:

S — - Lo
4 Cidade Administragio Secretarias Orgdos Ouvidoria Geral Webmail

REC TS TP Loteamento Novo Mundo come...

Digite para Pesquisar Noticias

2014 Loteamento Novo Mundo comega a virar realidade
Janeio 2014
Feversiro 2014
Margo 2014 Maria, no fimit Gravatai & Cachosininha, 3 tarde dests quints
marcou o inicio da construgio de um sonho aguardado ha pelo mencs nove anos.

Abrit 2014 Em um gesto simbdlico, o pre! Marco Alba 3 largada no trabalho das obras

g e financiamento da Caixa —aov'éw'rﬁ Federal

b s, dentro do prograr fi
enda mensal total

2013

cretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano
4 3 Aunici = M
=rada pela Fund a,ao Municipa! de Meio Ambisnte oG e r b G
. arquitetdnica, elétrica e hidrossanitina das
sanitirio & abas
feito Marco Alba mento recebau

que outras melhorias aindz estio por vir, te da, dentro do prazo de 15

Fiscal®@

NOTA Fiscal

de Sorvicos Elotronica

ando CONSEgUIMOs VEr Com Nnossos proprios olhos os sonhos s

tzando.

Estou felz assim como 30. S O CoOmpromisso de tratar todos
1 se projeto, que 3 parado ¢ f
brou sobre o esforgo do governo municipal para agilizar todos os
mos atender 3 uma camada da sociadade que tanto acalenta pelo

Triitsbarénci

o

pro;-to- “E atr.
sonho da casa propria”.

| . . Informagso O loteamento contard ainda com a construgio de praga, rea social

familias. As casas contardo com dois quartos, sala, cozi

para entrega de 15 meses.

futuros moradores do Novo Mundo e morado!
1o municipal de Obras ".lb‘;:ss P:-..,io \‘art"s

Algm g

Texto: Camila Arocha / Fotos: Felips Mendes-Div ulgac3o / Edigo: Luis Fernando Aquino
Departamento de Comunicag3o Social: 2432-2242 / 2432-2341 / 2432-2340 / 2432-2725

E-mail: jornalismo@gravatai.rs.gov.br

Imagens Relacionadas

Obs. O paréagrafo que faz referéncia aos projetos do empreendimento terem sidos realizados pelo DEMHAB veicula
informac0es incorretas. Os projetos que estdo em execuc¢do foram desenvolvidos pela Construtora Almeida, empresa
vencedora do Chamamento Publico realizado para selecdo da empresa responsavel pela construgdo no
empreendimento, localizado em terreno publico doado ao FAR. No momento do Chamamento foram disponibilizados
pelo Poder Publico projetos anteriormente desenvolvidos para o terreno, mas os mesmos foram reformulados devido a
necessidade de adequacéo as diretrizes do PMCMV2.

Fonte: https://gravatai.atende.net/ Acessado em 01/05/2014.

Anexos - Lucia C. Melchiors / PROPUR / UFRGS



al
2]

196

ivas ao empreendimento Breno Garcia

-

Orgdos Ouvidoria Geral Webmail

Prefeito trata em Brasilia de infraestrutura social em residencial para 2.058
familias

Em sudiénciz no Ministéno das Gidades, Marco Alba falou de parcena para construg3o de escola, crache e posto de salide
em empreendimento na Caveirs

O prefeito Marco Alba esteve reunido na tarde desta terga-feira (13), em Brasilia,
com 3 responsdvel pela Secretaria Nacional de Habitagdo do Ministério das
Cidades, Inés Magalhdes, tratando das obras de infrasstrutura no futuro
empreendimento do “Minha Casa, Minha Vida", na parada 103, na Caveira, onde
estd projetada 3 construg3o de 2.058 moradias, através de investidor privado.
“Temos de definir com o governo faderal os meios de construco e custeio de toda
3 infraestrutura social necessaria para uma boa quaiidade de vida dos futuros
moradores, como creches, escolas, postos de saude & emprago”, ponderou o
prefeito.

Cligue pare ver 1008S 25 \mapans.

“Trats-z= de um empresndimento de grande impacto urbano, onde v3o morar mais
de seis mil pessoas, & 0 municipio £ que terd de responder pelas obras estruturais”,
reforgou Marco Alba, durante o encontro. Com base na Portaria 188/2013, do Ministério das Cidades, publicada em abril Uitimo,
oz empreendedores privados, responsaveis pela construgo das moradias, poderio contratar junto 30 governo federal os
chamados equipamentos sociais (escolas, creches, postos de salde e drea de lazer). "Mesmo assim, depois, o custeio

essas estruturas, com manutenc3o e pessoal, serd de responsabilidade dos municipios, por isso € importante que tudo
esteja bem claro na fase de encaminhamento dos projetes”, alertou o prefeito.

De acordo com Marco Alba, 3 Prefeitura enfrenta hoje o desafio de um passivo urbano de 20 anos, em que a cidade foi
“crescendo”, mas sem 3= contrapartidas necessarias em obras publicas, "A partir de uma awaliaz;éo criteriosa, queremos
definir 35 parcerias com o governo federal, & por isso temos de fazer uma completa r-:-a\laha;éo dos projetos que temos em
andamento, seguindo oremaf_;éo da propria Secretaria Nacional de Habrta';éo'. slertou o prefeito. “Somente com 3s oito Emeis
{escolas municipais de Edu:a;.éo infantil) que j3 conquistamos, para suprir parte da demanda existents, & que vamos comegar
a construir, ser3o necessarios mais 240 professores, um investimento proprio do municipio”, exemplificou o prefeito.

QUALIDADE DE VIDA - Acompanhado do secretirio municipal de Desenvolvimento Urbano {Smdur), Claudio Santos, o
prefeito reforcou sua preocupagdo com 3 de vida das p que v30 para 3= novas moradias. Tem de ter
quslidade, bom acesso 3 e:uc.a;io. a postos de salide e com bos oferta de transporte”, reiterou o prefeito, Santos apresentou
os estudos feitos pela Prafeitura, abrangendo uma drza em um raio de 2,5 quildmetros do empreendimento, localzado em uma
3rea total de 85 hectares.

As casas do futuro empreendimento serdo destinadas a familias com renda média mensal de zero a trés saldrios minimos,
que estejam no cadastro do Departamento Municipal de Habita;éo {Demhat), 3 partir de critérios para solucionar problemas
crénicos, como moradores da beira da ERS-1

= de outras 3raas em snus;éo de nisco ou em vulnerabilidade social.

“Queramos o desenvolvimento & o crescimento da cidade, mas com qualidade de vida, valorzando o aspecto humano, porque
tem de ser uma transformacio para melhor”, finalzou o prefeito, que segue em Brasilia nesta quanta-feira (14) para novas
3udidncias.

Fonte: https://gravatai.atende.net/ Acessado em 15/03

iisar Noticias..

2014

170024
Marco Alba esteve reunido com o secretano de Habitagao e Saneamento, Marcel Fnison, tratando de obras de infraestrutura
social no futuro empreendimento do ?Minha Casa, Minha Vida?. na parada 103, na

O prafeito Marco Alba esteve reunido na manhi desta quarts-f (28), em s=u
gabinete, com o secratirio estadual de Habitag3o e Saneamento, Marcel Frison,
encaminhando @ possibilidade de parcena para obras de infraestruturs social no
futuro empreendimento do “Minha Casa, Minha Vida", na parada 102, na Caveira,
onde est3 projetads 3 oonstru;éo de 2.058 moradias, destinadas 3 familias com
renda de zero a trés saldrios minimos.

Segundo o prafeito, serlo pelo menos mais de 8,4 mil novos moradores naguels
drea, o que vai demandar uma oferta compati vel em servicos piblicos, como
novas escolas, postos de salde & area de lazer. Previsto na Portaria 168/2013, do
Ministério das Cidades, publicada em abril ditimo, os empreendedores privados,
responsaveis pela construglo das moradias, poderio incluir no empreendimento os

equipamentos sociais, equivalente 3 6% do total do empreendimento, que serd de RS 120 milhdes. De acordo com o
sacretdrio municipal de Desenvolvimento Urbano, Cléudio Santos, esse valor ainda ndo serd suficiente para atender 3 todas
3s necessidades do local & do entorno.

Clique pam ver 10085 a5 \magens.

A previs3o € de que serdo necessanias pelo menos mais mil vagas de ensino médio — de responsabilidade do governo do
Estado — além de 800 matriculas em escolas municipais de Edu:a(_:éo infantil (o equivalente 3 cinco Emeis) & 700 em escolas
), em prédios com 12 salas cada e 20 alunos por sala, de acordo com o que prevé o
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educago (FNDE). "Caberd a0 municipio a responsabilidade com essas obras, além
ds dres de salde, o que inclui novos profissionais”, reforgou o prefeito,

municipats de ensino fundamental (Emef

“0 governo esta convencido da necessidade dessas obras”, disse o secretano Frison, solicitando que o municipio encaminhe
documento formalzando todas as necessidades, incluindo obras vidrias de acesso, como 3 pawnr.ema;éo da estrada que liga
30 Loteamento Xar3, em vias de regularzacio, também através de parceria entre Estado e municipio. Frison acenou
positivamente com a possibilidade de o governo estadual executar parte dessas obras, com prazo inicial de oito meses para a
entrega das primeiras unidades habitscionais. “Essas necessidades s30 muito presentes para nos”, enfatzou o secretino.

AREA DA "KAISER" - Outro importante encaminhamento, que ha anos aguardava uma solug3o, foi 3 assinatura da
transferéncia de uma drea de 4,5 hectares, nos fundos do bairro Monte Belo, fazendo limite com o Distrito Industrial de
Gravatai, de proprizdade do govemno do Estado para o municipio. Uma parte do terreno pertence 3 indUstria de cervels
Heineken — antiga Kaiser — e trata-se de uma Area de Preservagio Permanente (APF), que por essa condiglo ambiental n3o
permitiria qualquer e:!:fma;.éo nesse espago urbano. No local, moram 150 f izs, mais 42 na drea de propriedade da
cervejaria. Segundo o diretor do Departamento Municipa! de Habitaglo, Celso Fonsecs, com 3 posse formal da dres, agora, 3
Prefeitura podera encaminhar 3 re;ularwa'_;éo dagqueles lotes para futuras obras de melhorias, com projgtos de pav:m-:—nta{_;io e
saneamento.

Farticiparam ainda da reunilo os secretdrios municipais da Familis, Cidadania & Assistincia Social, Marcelb Soares; & Geral
de Governo, Luz Zaffalon; e o procurador geral do Municipio, Jean Torm
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