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RESUMO

As politicas habitacionais desenvolvidas pelo Estado brasileiro sdo fortes vetores de produgao do espago
urbano, contribuindo para o acesso a moradia e a0 mesmo tempo para o aumento das diferencas
socioespaciais. No presente artigo, objetiva-se analisar a implantacio das politicas habitacionais da
Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano (Estado de Sao Paulo) e do Programa “Minha
Casa, Minha Vida” nas pequenas cidades de Promissdo/SP e Pendpolis/SP. Para a realizacdo da pesquisa,
foram realizados trabalhos de campo, entrevistas com os gestores locais, coleta de dados relativos a
produgdo habitacional, leitura do referencial tedrico especifico e mapeamento dos empreendimentos por
meio de softwares de geoprocessamento. Como resultados, pode-se verificar os eixos de expansio urbana
das cidades analisadas, considerando as localiza¢bes periféricas dos empreendimentos habitacionais
construidos, que contribuem para o aumento das distancias aos equipamentos e servi¢os urbanos e para
processos de diferenciagio socioespacial.
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THE SAQ PAULO’S STATE HOUSING AND URBAN DEVELOPMENT
COMPANY AND THE "MINHA CASA, MINHA VIDA" PROGRAM IN THE
SMALL CITIES OF PROMISSAO AND PENAPOLIS (STATE OF SAO PAULDO)

ABSTRACT

The housing policies developed by the Brazilian government are strong vectors for the production of
urban space, contributing to access to housing and at the same time increasing social and spatial
differences. In this article, the objective is to analyze the implementation of housing policies of the Sao
Paulo’s State Housing and Urban Development Company and the “Minha Casa, Minha Vida” Program in
the small cities of Promissdo and Pendpolis (State of Sdo Paulo). To conduct the research, fieldwork and
interviews with local managers were required, in addition to collecting housing data, reading the specific
theoretical framework and mapping housing estates using geoprocessing software. In the research results,
it was possible to verify the urban expansion areas of the analyzed cities, considering the peripheral
locations of the housing developments built, contributing to the increase in distances to urban equipment
and services and for socio-spatial differentiation processes.
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1. INTRODUGAO

A questao da habitacdo e o acesso a mesma consistem em um dos principais problemas
frente as discussoes relacionadas ao “urbano” dentro da Geografia, tanto pelas agdes que
envolvem os agentes produtores da habitacdo (Estado, capital e sujeitos sociais), quanto por seus
efeitos socioespaciais com a produgio do espago”

As agbes do Estado no ambito das politicas habitacionais ganharam importante destaque
com a criacio do Banco Nacional da Habitacio (BNH) e do Sistema Financeiro da Habitacao
(SFH), em 1964, sendo sua trajetéria composta por diversos programas delineados com
propostas para a redugao do déficit habitacional, direcionando os investimentos para o setor de
obras e moradias populares nas cidades brasileiras.

A desarticulagdo institucional e financeira do BNH na década de 1980 promoveu certo
protagonismo dos estados e municipios na implantacio das politicas habitacionais (ROYER,
2002). Nos dltimos anos, os programas desenvolvidos pela Companhia de Desenvolvimento
Habitacional e Urbano do Estado de Sio Paulo (CDHU) ganharam destaque frente a produgao
de conjuntos habitacionais para familias com rendas média e baixa, alterando as finalidades no
uso e ocupagao do solo em diversas cidades paulistas. Tal como apontaram os trabalhos de
campo e o referencial tedrico especifico, denotam-se maiores vinculos entre a CDHU e as
administraces publicas locais na producio e gestio dos conjuntos habitacionais, sobretudo nas
“cidades do interior do estado”, tendo em vista as politicas de financiamento a autoconstrugio e
maiores facilidades de ofertas de terrenos (CDHU, 2016), além do impacto da habitagao frente ao
poder politico local (ROYER, 2002).

A partir do ano de 2009, o governo federal passa novamente a protagonizar a politica de
habitagao, com intervengdo governamental sobre o mercado e sobre as cidades brasileiras por
meio do Programa “Minha Casa, Minha Vida”, com alto volume de subsidios estatais (BASTOS,
2012). Para Cardoso e Aragao (2013), tal Programa se propunha a combater o déficit habitacional
produzindo moradias populares para familias com até dez salarios minimos, divididas por faixas
de rendas. Foi na segunda fase do Programa (2011) em que houve direcionamento do crédito

habitacional para as pequenas cidades, com a modalidade “Sub-507, refletindo uma leitura

2 N3o tendo a pretensdo de reduzir o conceito de “produgdo do espaco”, no qual possui ampla determinacgdo, considerou-
se neste trabalho a discussdo frente aos agentes produtores do espago urbano, com foco nas agdes do Estado, em
decorréncia da implantagdo das politicas habitacionais analisadas e a transformagao do uso do solo para fins urbanos.

330



Edicédo Especial RGeomae — SINAPEQ
V Simpoésio Nacional sobre Pequenas Cidades - 2020
“A diversidade das pequenas cidades brasileiras”

simplificada do déficit habitacional relativo, em primeiro momento (AMORE, 2015), porém com
significativa intervenc¢ao na produgao do espago das pequenas cidades, posteriormente.

Nesse sentido, o objetivo deste trabalho consiste em compreender quais os efeitos da
implantacao das politicas habitacionais da CDHU e do PMCMYV, sobretudo para processos de
expansio territorial urbana e diferenciagio socioespacial nas pequenas cidades de Promissio/SP e
Penipolis/SP. Como parte do desenvolvimento do trabalho, cabe ressaltar o breve aporte tedrico
e metodoldgico sobre as pequenas localidades, suas caracteristicas e defini¢oes, necessario para o

desenvolvimento da analise e investigagao dos processos que nelas sao desencadeados.

2. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS E BREVES NOCOES SOBRE AS
PEQUENAS CIDADES

Para a consecugao do trabalho, foram utilizados diversos procedimentos metodologicos,
relacionados a coleta de dados primarios e secundarios sobre a produgao habitacional das
politicas analisadas e a reuniao de informagoes a respeito das caracteristicas gerais das pequenas
cidades enquanto objetos de estudo da Geografia Urbana. Com respeito a produgao habitacional,
a coleta de dados primarios se deu via sZe (Sistema de Habitacio — SISHAB, Ministério do
Desenvolvimento Regional e base de dados da Produgao Habitacional Estadual - CDHU/SP), e
por meio de entrevistas com representantes das secretarias de habitacdo municipal e com agentes
imobiliarios locais.

Os trabalhos de campo foram de fundamental relevancia para a identificacio e
mapeamento dos empreendimentos e conjuntos habitacionais (dados secundarios). Os dados
coletados em campo foram posteriormente trabalhados em ambiente SIG (Sistema de
Informacio Geografica), estabelecendo comparagoes das localizagoes dos empreendimentos e
conjuntos habitacionais com a concentragao dos chefes de familia sem rendimentos (IBGE,
2010). Como parte do desenvolvimento da pesquisa, a leitura sobre as pequenas cidades ¢é
relevante ao ponto de estabelecer os critérios de selecdo, levando em consideragiao as
contribui¢des de alguns autores que se debru¢am sobre o tema.

A partir da consulta a parte da ampla literatura que trata de politicas habitacionais e
producao do espago urbano, é possivel afirmar que sao poucos os trabalhos que se voltam a

analise de seus efeitos e/ou das transformacoes que produzem em pequenas cidades. Nio é
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demais lembrar, ainda, que tais cidades compoem uma parcela significativa da rede urbana
brasileira, e ndo contempla-las é esquecer uma parte da realidade urbana (ENDLICH, 2000).

Para eclucidar a parte do universo das pequenas cidades, de acordo com o censo
demografico realizado pelo IBGE (2010), no estado de Sao Paulo existem 536 municipios com
sedes municipais até cinquenta mil habitantes (83,10% do total). De acordo com Sposito e Jurado
da Silva (2013), o critério demografico é valioso ao ponto de estabelecer parametros de analises e
evidenciar a dimensdo ocupada por realidades de pequenos centros urbanos. Porém, também é
certo afirmar que os dados demograficos, muitas vezes, nio revelam as fungoes dentro dos
contextos urbanos das pequenas cidades, bem como suas especificidades (FRESCA, 2010).

Um dos termos que se aproximam para a conceitua¢io de pequena cidade sao as “cidades
locais”, empregado por Santos (1982), que compreendem as localidades que conseguem suprir
suas necessidades minimas sobre sua populacio local, frente a disponibilidade dos servigos

urbanos. Para o autor, tais localidades partem do pressuposto de serem:

[..] aglomeracBes em seu nivel mais fundamental, nivel abaixo do qual ndo se
pode mais falar da existéncia de uma verdadeira cidade. Temos aqui uma
questao de limite inferior da complexidade das atividades urbanas capazes, em
um momento dado, de garantir a0 mesmo tempo um crescimento
autosustentado e um dominio territorial. A cidade local é a dimensdo minima a
partir da qual as aglomeracOes deixam de servir as necessidades da atividade
primaria para servir as necessidades inadiaveis da populagdo com verdadeira
especializa¢io do espaco (SANTOS, 1982, p.70-71).

Considerar a “verdadeira especializagio do espago” nas analises das pequenas cidades
leva-se em conta seus aspectos qualitativos, bem como suas fungoes intraurbanas e interurbanas.
Nas observagoes de Corréa (2011), é possivel caracterizar que uma cidade, como pequena,
dependeria também de sua situagdo geografica, na medida em que estaria necessariamente
vinculada a sua inser¢io em uma dada regido ou rede urbana, que permita observar seu papel
mais ou menos intenso em determinada divisao territorial do trabalho.

A partir disso, foram selecionadas neste estudo, as cidades de Promissao e Penapolis a
terem seus espacos urbanos analisados, localizadas na Regiao Administrativa de Bauru/SP e na

Regiao Administrativa de Aragatuba/SP, respectivamente.
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Quadro 1 - Cidades selecionadas para o estudo. Informacbes gerais.

Unidade Hierarquia Populagao Total Pop. Sede Area Territorial Grau de
Territorial Urbana (IBGE, (2010) Municipal (2010) (km?) Urbanizagdo
2008; 2020) (2019)
Promissdo Centro Local 35.674 29.794 779,20 km? 85,82%
Penapolis Centro de Zona A 58.510 55.808 711,32 km? 96,78%

Fonte: IBGE (2008; 2010; 2020); Fundag¢do SEADE (2019). Elaboragio: do autor.

A cidade de Promissao, de acordo com o IBGE (2017), foi elevada a municipio por meio
do Decreto-lei Estadual n® 1.934, no ano de 1923, possuindo além de seu Distrito Sede o Distrito
de Santa Maria do Gurupa. A cidade de Penapolis foi elevada a categoria de municipio através do
Decreto-lei Estadual n® 1.397 no ano de 1913, possuindo atualmente somente seu Distrito Sede.
As duas cidades apresentam grau de urbanizagdo consideraveis, com abastecimento de agua e
esgotamento sanitario acima da média do Estado de Sio Paulo (SEADE, 2010). E interessante
ressaltar que ambas as cidades apontaram crescimento populacional, tendo em vista as
populacOes totais estimadas para o ano de 2020, sendo Promissao com 40.828 habitantes e

Penapolis com 63.757 habitantes (IBGE, 2020).

Mapa 1 - Estado de Sio Paulo. Localizagio das cidades de Promissdo e Penapolis (IBGE, 2010).
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Fonte do dados: IBGE (2010; 2019); OSM
(OpenStreetMap).
Organizacdo/elaboracdo: Jodo Vitor Pavoni.
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Com base no estudo sobre as Regides de Influéncia das Cidades — REGIC (IBGE, 2008;
2020), as cidades selecionadas neste trabalho foram classificadas como Centro Local e Centro de
Zona, nas quais apresentam restrita influéncia em suas regiodes, mas que podem conter servigos
urbanos das quais outras cidades usufruem, como ¢é o caso de Penapolis, apontada em articulacao
com a cidade de Birigui, abrangendo em sua “Regidao Geografica Imediata” (IBGE, 2017) um
total de 19 cidades.

De acordo com o IBGE (2017), as duas cidades apresentam salario médio mensal dos
trabalhadores formais de 2,2 SM. Os trabalhos de campo realizados, além dos dados coletados
pelas entrevistas com os gestores locais, revelam que as atividades econdmicas desenvolvidas em
Promissao e Penapolis decorrem da presenca de usinas sucroalcooleiras, atividades relacionadas a
agricultura e pecuaria, frigorificos, além do comércio local e do setor da construcdo civil, este
ultimo impulsionado em grande parte pelo crédito habitacional do PMCMYV, nos dltimos anos.
Frente aos dados apresentados, serdo continuadas as analises a partir de suas dinamicas
intraurbanas, em conjunto ao referencial tedrico sobre as politicas habitacionais da CDHU e do

PMCMV.

3. AS POLITICAS HABITACIONAIS DOS GOVERNOS ESTADUAL E FEDERAL
NAS PEQUENAS CIDADES DE PROMISSAO/SP E PENAPOLIS/SP

As ag¢oes do Estado no ambito das politicas habitacionais ganharam importante destaque
com a criacdo do Banco Nacional da Habitagao (BNH). Criado em 1964, através da Lei 4.380/64,
quando também foi instituido o Sistema Financeiro da Habita¢ao (SFH), teve como intuito a
alocagao de recursos voltados para o financiamento das politicas habitacionais, através de duas
fontes principais: o Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS) e o Sistema Brasileiro de
Poupanga e Empréstimo (SBPE). Foram diversos os programas delineados com propostas para a
reduc¢ao do déficit habitacional, além da estruturagdo de um mercado imobilidrio que ja se
mostrava dinamico no pais (ROYER, 2009).

De acordo com Bolaffi (1982), no ano de 1964, o governo que se estabeleceu no poder se
comprometeu a conter as pressoes inflacionarias no pafs, em decorréncia das crises econdmicas
internacionais. Algumas das medidas a serem tomadas entdo, para além das politicas de

contengao salarial, foram a¢oes que visavam impactar consideravelmente o setor da industria de
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base. Nesse sentido, o governo ao eleger a questao da habitagao como prioridade, e direcionando
os investimentos para o setor de obras e moradias populares, proporcionou maior movimentagao
das industrias basicas fornecedoras da construcao civil, ao tempo em que ganhou expressio
politica com o apoio das massas populares, frente as demandas por habita¢ao. De acordo com o
autof,

O sistema engendrado em torno do BNH conseguiu superar o impasse, por
meio de uma férmula que canalizaria para a construcao civil recursos gerados
no proéprio setor privado. Ao mesmo tempo, o setor privado foi liberado do
onus para o qual os recursos absorvidos estavam destinados (BOLAFFI, 1982,
p. 40).

No desenvolvimento dos programas habitacionais, o BNH/SFH operavam com base em
dois agentes principais: os agentes promotores e os agentes financeiros. Os agentes promotores
exerciam a func¢do de organizar, implantar, promover e acompanhar o desenvolvimento dos
programas, dentro das diretrizes que propunha o BNH. Os agentes financeiros eram
responsaveis pela aplicacdo e recuperagio dos recursos que vinham pelo BNH/SFH, agindo
como mutuario (quem recebe o financiamento) e como mutuante (quem direciona o
financiamento) dos beneficiarios finais (ROYER, 2002). Nesse sentido, as COHABs
(Companhias Habitacionais) realizavam as duas fungoes.

Com a alta da inflacao na década de 1980, em conjunto com a crise de liquidez e altos
indices de inadimpléncia no SFH e no BNH, as politicas habitacionais desenvolvidas pelos
estados e municipios ganharam maior relevancia. Com a fragmentagao institucional e financeira
do BNH (com sua extingdo no ano de 19806), as despesas com financiamentos e promogoes das
politicas habitacionais vao aos poucos sendo transferidas para as entidades subnacionais
(CARDOSO; ARAGAO, 2013). Vale ressaltar que este processo “se consolidou com a
Constituicao de 1988 e com a maior autonomia financeira conferida aos estados e municipios na
nova ordem constitucional” (ROYER, 2002, p. 02).

No estado de Sao Paulo, a CDHU ganhou destaque neste processo, se tornando um dos
principais agentes promotores e executores das politicas habitacionais nas cidades paulistas
naquele perfodo e posteriormente. Foram varios os programas delineados pela CDHU ao longo
dos anos, que, em conjunto com a Secretaria da Habitacao do Estado de Sio Paulo, ora

privilegiava a participacdo popular e a aproximagao do governo estadual com as prefeituras

335



Edicédo Especial RGeomae — SINAPEQ
V Simpoésio Nacional sobre Pequenas Cidades - 2020
“A diversidade das pequenas cidades brasileiras”

municipais com programas de mutirio e autoconstru¢io’, ora privilegiando parcerias putblico-
privadas no esquema de “empreitada global” (produ¢ao em massa de unidades habitacionais por
empresas construtoras).

Entre as décadas de 1970/80, as acdes da CDHU priotizavam o atendimento aos
municipios do interior do Estado, tanto pelo periodo de crise institucional e financeira pela qual o
BNH passava. Isso acarretou na gradual autonomia do governo do Estado em operar com
recursos proprios, além de possibilitar o fortalecimento de vinculos entre as esferas de governo
(estadual e municipal). No geral, os municipios interessados pelos programas deveriam dispor do
terreno para a constru¢ao dos conjuntos habitacionais, de engenheiros e mestres de obras, além
da assisténcia para organizagdo e selecao dos beneficiarios. Nesse sentido, a CDHU atribuia
maiores fungoes de gestio e execugdo da politica habitacional, principalmente para os municipios
de menores portes, incentivando a atuagao em escala local (ROYER, 2002; CDHU, 2016).

A fim de elucidar a presenca da Companhia nas cidades analisadas, as informagdes do
Quadro 2 correspondem aos periodos de entrega das unidades habitacionais por gestio

governamental.

Quadro 2 - Produgao Habitacional CDHU nas pequenas cidades. Unidades habitacionais (UH) entregues
nas gestdes governamentais — 1975 a 2018.

Gestoes de governo estadual Unidades Habitacionais entregues

Governo Periodo Promissao Penapolis
Paulo Egydio 1975-1979 N3o consta 64 UH
Orestes Quércia 1987 -1991 N&o consta 387 UH
Luiz Antonio Fleury 1992 - 1994 Ndo consta 583 UH
Mario Covas 1995 -2000 474 UH 504 UH
Geraldo Alckmin 2001 -2006 92 UH 725 UH

José Serra 2007 -2010 N3o consta N3o consta
Geraldo Alckmin 2011 -2018 310 UH 234 UH

Total de unidades habitacionais entregues (1975 a 866 UH 2.487 UH

2018)

Fonte: Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano — Produgio Habitacional (2018). Organizagio: do
autor.

3 Tal como afirma Maricato (1982), a autoconstrugdo constitui-se na participacdo da classe trabalhadora dentro do processo
de construgdo da casa propria ou até mesmo em obras relacionadas a infraestrutura urbana, através do trabalho familiar ou
comunitdrio, com o objetivo de reduzir os custos finais da produgdo.
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Com base nas informagdes coletadas da Companhia®, do total de 3.353 unidades
habitacionais produzidas nas cidades de Promissio e Pendpolis, entre os anos de 1975 a 2018,
62% foram construidas em modalidades de mutitio/autoconstrucio, enquanto que 38% foram
construidas sobre empreitadas globais (empresas construtoras), para o atendimento de familias
com até dez salarios minimos. Atualmente, a CDHU esta presente em 97% dos municipios
paulistas, por onde ja foram produzidas mais de 530.000 unidades habitacionais ao longo de sua
trajetoria.

Com respeito as politicas de ambito federal, no primeiro governo de Fernando Henrique
Cardoso (1995 a 1998) foi criado o PAR — Programa de Arrendamento Residencial, dispondo dos
recursos do FGTS e do OGU (Orcamento Geral da Unido). A Caixa Economica Federal (CEF)
tornou-se a operadora do Programa e os recursos financeiros passaram a ser repassados para as
companhias construtoras, produzindo habitagdes e transferindo-as a CEF, responsavel pela
alocagio da populacio a ser beneficiada (CARDOSO; ARAGAO, 2013). E importante ressaltar o
modelo da produ¢iao habitacional do PAR, com a progressiva consolidagio de um sistema de
mercado, com o incentivo a um conjunto de empresas que estariam dispostas a concentrar a
producio para os setores de renda média e baixa (CARDOSO; ARAGAO, 2013).

Foi no ano de 2008 que a crise iniciada nos Estados Unidos contaminou o mercado
financeiro com o chamado “efeito cascata” (CARDOSO; ARAGAO, 2013). A crise foi
desencadeada pelo mercado secundario de hipotecas, que continha titulos lastreados em ofertas
de riscos, denominadas subprimes. Como prevengdo, a reacdo do governo brasileiro foi a adogiao
do crédito pelos bancos publicos envolvendo o Banco do Brasil, BNDES e a CEF. Essas
medidas contribuiram para compensar o setor privado, e como medida de carater “anticiclico”,
estava relacionada a expansao do crédito para manter as obras do PAC (Plano de Aceleragao do
Crescimento), como também ampliar as condi¢des no setor da construgao civil, na medida em
que se ampliava o mercado habitacional e imobilidrio (CARDOSO; ARAGAO, 2013).

Em marco de 2009, o governo anunciava o Programa “Minha Casa, Minha Vida”, com o
objetivo de produzir moradias para familias com rendas mensais de até dez salarios minimos. As
acoes estabelecidas, no inicio, davam prioridades aos municipios com mais de 100 mil habitantes,
tendo em vista a propor¢ao do déficit habitacional quantitativo para os maiores centros urbanos.

De acordo com Amore (2015), em primeiro momento, tais iniciativas refletiram a leitura

4 Disponivel em: <http://www.cdhu.sp.gov.br/web/guest/producao-habitacional/consultar-producao-habitacional>. Acesso
em: 20 ago. 2020.
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simplificada do déficit habitacional relativo nas cidades brasileiras.

Na estrutura do PMCMYV, os recursos para o crédito habitacional eram divididos pelas
Faixas de Renda 1, 2 e 3, em primeiro momento, que abrangia as familias com rendas mensais de
zero a trés salarios minimos, trés a seis saldrios minimos, e seis a dez salirios minimos,
respectivamente. As Faixas de Renda também determinavam as finalidades da producao
habitacional através das “modalidades”. Como exemplo, a Faixa 1 enquadrava as modalidades
“Minha Casa Minha Vida — Urbano”, “Minha Casa Minha Vida — Rural” (com rendas familiares
médias calculadas por ano), e o “Minha Casa Minha Vida — Entidades”, que era destinado as
familias organizadas de forma associativa.

No ano de 2011 (segunda Fase do PMCMYV), foi criada a modalidade “Minha Casa Minha
Vida — Sub 507, com o atendimento da politica aos municipios com menos de 50 mil habitantes,

incluida também na Faixa 1. De acordo com Cardoso e Aragio (2013),

Municipios com menos de 50 mil habitantes, “sub 50”: o financiamento ¢é
operado através de Agentes Financeitos Privados (e ndo pela Caixa
Economica). A operacionalizacdo dessa modalidade ¢ feita via oferta publica de
recursos. As institui¢des financeiras se inscrevem e sdo selecionadas pela
CAIXA, que em conjunto com o MCidades, define e publica o volume de
recursos destinado a cada Agente Financeiro, ficando cada agente financeiro
responsavel por uma determinada regido. O MCidades também recebe, via site,
o cadastro de propostas dos entes federados, que sdo entdo selecionadas tendo
como referéncia o déficit habitacional municipal. Os agentes financeiros sdo os
responsaveis pela analise de risco e contratagao das propostas selecionadas, e
por manter o MCidades informado sobre as contratagbes. (CARDOSO;
ARAGAO, 2013, p. 40).

E interessante ressaltar que, sobre a modalidade do “Sub-50”, os Agentes Financeiros
assumiram destaque nas escolhas das regiGes e nas contratacbes das construtoras e
incorporadoras, favorecendo a atuagdao das empresas na movimentagao do mercado imobilidrio
nas escalas locais e regionais, com foco na produ¢ido de empreendimentos habitacionais para as
pequenas cidades.

Nas Faixas de Renda 2 e 3, os recursos eram provindos do CCFGTS (Conselho Curador
do Fundo de Garantia por Tempo de Servigo), com execugao de obras a partir de apresentagdes
de projetos a CEF pelas empresas construtoras, podendo ser autorizadas ou nao. Em consulta a

plataforma “SISHAB” (Sistema de Habitagio®), pertencente ao atual Ministério do

> Disponivel em: < http://sishab.mdt.gov.btr/>. Acesso em: 20 ago. 2020.
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Desenvolvimento Regional, foram mais de 6.000.000 de unidades habitacionais contratadas entre
os anos de 2009 a 2020. Em comparag¢ao as unidades habitacionais produzidas pelo BNH em 22
anos de operagao, o PMCMV excede em aproximadamente 1.430.000 unidades habitacionais
produzidas, considerando-se menos da metade do tempo de operacao do programa.

Com base nas informagdes coletadas nos trabalhos de campo, na base de dados do
Ministério das Cidades (2016) e da plataforma SISHAB (2020), o Quadro 3 apresenta o panorama
geral das unidades habitacionais produzidas nas pequenas cidades selecionadas para o estudo.

Com base nas informagoes do Quadro 3, pode-se observar maior quantidade de
empreendimentos construidos na cidade de Penapolis, com unidades habitacionais destinadas as
Faixas de Renda 1, 2 e a Faixa 1,5 (producao de unidades habitacionais com recursos do
CCFGTS). A cidade de Promissdao apresenta 226 unidades habitacionais entregues, porém, de
acordo com as informacdes coletadas em campo, ha mais dois empreendimentos sendo

produzidos, também destinados a Faixa de Renda 2.

Quadro 3 - Produgao Habitacional do PMCMV em Promissio e Penapolis. Empreendimentos
contratados ¢ unidades habitacionais entregues — 2009 a 2018.

Promissio

Residencial / Conjuntc Habitacional N° de empreendimentos | Faixa de renda UH entregues

Jardim Paulistano 3 Farea 2 137 TUH
Residencial Jardim América L Faixa 2 39 TUH
Total: 226 UH
Pendpolis

Residencial / Conjunte Habitacional N° de empreendimentes  Faixa de renda UH entregues

Cony. Hab. Prefeito Benone 5. de Queiroz L Faica 1 303 UH
Cony. Hab. Gualter Monteiro L Farea 1 2453 TUH
Readencial Osvaldo Vizom L Farca 1 34 UH
Rezidencial Odemar Rosza L Farza 13 13 UH
Condominio Village Paineiras 2 Farca 2 31 TH
Cony. Hab. Marco Guerrero 6 Farea 2 144 TH
Resdencial Jarchm do Lago TV L Farca 2 T2 TH
Rezidencial Manacas 3 Farea 2 29TUH
Total: 943 UH

Fonte: Sistema de Habitagao. Ministério de Desenvolvimento Regional (2020). Organizagdo: do autor.

E interessante ressaltar as aproximagdes com as empresas locais e a comercializagao de
empreendimentos de uma cidade em relacio a outra. A construtora responsavel por um dos

empreendimentos na cidade de Promissao é a “Serve Engenharia LTDA”, sendo a “Imobiliaria
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Gama” (sede em Promissao) a responsavel pelo acesso dos beneficiarios ao crédito habitacional.
A Serve Engenharia LTDA (sede em Marilia/SP), atua no segmento de habitacio popular desde
1999, tendo produzido aproximadamente seis mil unidades habitacionais em varias cidades do
Estado de Sao Paulo e, além da cidade de Promissao, também atua na cidade de Penapolis, com a
construcao de alguns dos empreendimentos do PMCMV no padrio de condominios residenciais.

Os trabalhos de campo também apontaram o envolvimento de uma construtora com sede
na cidade de Promissio (Concreta Construgoes LTDA), que atuou tanto na produgio de
empreendimentos do PMCMV quanto na producio de conjuntos habitacionais da CDHU, na
mesma cidade. A situagdo geografica de ambas as cidades (29 km de distancia) favorece a atuagao
dos agentes empreendedores em escalas interurbanas. Nesse caso, a proximidade e os vinculos
administrativos, bem como a aquisi¢ao de terrenos e a saida dos empreendimentos com as
unidades habitacionais constituem-se praticas promovidas pelos agentes produtores da habitacdo
em escalas menos expressivas, contendo suas especificidades e dinamicas proprias.

Com o intuito de somar com as informagbes apresentadas, os resultados que implicam na
producao do espago urbano por ambas as politicas habitacionais analisadas serdao detalhados a
seguir, com base nos mapas de localizacio dos empreendimentos e conjuntos habitacionais, bem

como o debate sobre a produciao do espago e a problematizacao deste processo.

4. EMPREENDIMENTOS HABITACIONAIS PRODUZIDOS E DECORRENCIAS
SOCIOESPACIAIS NAS PEQUENAS CIDADES

A representagao dos processos de producio do espago urbano nas cidades selecionadas
para o estudo possibilita a analise do impacto das politicas habitacionais nessas localidades, bem
como a constatagao de algumas modificagdes em suas paisagens urbanas.

De acordo com Singer (1982), a producao do espaco urbano decorre do processo de
transformagao do solo agricola para fins de uso na cidade, através de mecanismos de
incorporagdao. Nesse sentido, nas reflexdes de Corréa (1989) a partir do “como” e o “onde
morar”, o autor percebe que as agées do Estado, através das politicas publicas nido sao
autonomas, e sim decorrentes e articuladas as intervengoes dos agentes de produgao do espago,
para além da simples escolha das classes sociais enquanto consumidoras. Segundo o autor,

Para se entender a questio do como morar é preciso que se compreenda o
problema da habitacio. Trata-se de uma mercadoria especial, possuindo valor
de uso e valor de troca, o que faz dela uma mercadoria sujeita a0s mecanismos
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de mercado. Seu carater especial aparece na medida em que depende de outra
mercadoria especial — a terra urbana -, cuja produgio ¢ lenta, artesanal e cara,
excluindo parcela ponderavel (...) da populaciao de seu acesso |[...] (CORREA,
1989, p. 62-63).

Sob essa perspectiva, a exclusao de “parcela ponderavel” deste direito pode ser analisada
através do conceito de “diferenciacdo socioespacial”, que consiste, por um lado, na divisao de
classes da sociedade e, por outro lado, na ocupagao e apropriagio espacial dos individuos com
base na produgio e distribuicao de renda (CARLOS; SOUZA; SPOSITO, 2013).

Ainda com base em Singer (1982), a demanda por solo urbano para fins de habitagao
configura vantagens locacionais, que sao determinadas pela maior ou menor presenca de servigos
urbanos, como transporte, servicos de abastecimento de agua e esgoto, educagdo, saide,
comércio, entre outros. Se a demanda por habitacdo nas cidades ocorre pelas vantagens
locacionais, a ocupagiao do espago urbano e o preco do solo se ddo de maneiras diferenciadas.
Assim e 20 mesmo tempo se da o acesso a moradia pela populagio de baixa renda em areas onde
os terrenos tendem a ser mais baratos.

As Figuras 1 e 2 apresentam um panorama de algumas dinamicas decorrentes da
produgao e apropriacio do espaco urbano nas pequenas cidades, com mapas de localizagao dos
empreendimentos e conjuntos habitacionais, e o perimetro urbano delimitado pelo IBGE (2019).
Também foram produzidos os mapas da concentracio dos chefes de familia sem rendimentos,
com base nos dados dos setores censitarios disponibilizados pelo IBGE, referente ao censo

demografico de 2010.

Figura 1 - Promissio, SP. Localizagio dos empreendimentos habitacionais da CDHU e do PMCMYV e
concentragio dos chefes de familia sem rendimentos por setor censitario.
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De acordo com os mapas representados na Figura 1, os empreendimentos e conjuntos
habitacionais da CDHU e do PMCMYV contribuiram para o crescimento em area da cidade de
Promissao, sobre intervalos temporais distintos, tendo em vista seus padroes de localizagao
periférica, onde estdio concentrados nos vetores de expansiao norte e leste das delimitagoes
urbanas. Os empreendimentos do PMCMV ao norte se situam proximos dos conjuntos
habitacionais CDHU, tendo em vista a ocupagdo de terrenos vazios entre as areas de expansiao
urbana.

Com base no indicador de renda, na cidade de Promissao, os setores censitarios que mais
apresentam concentra¢io de pobreza se localizam nas periferias da cidade, e, em especial, no
setor leste (area de concentracio de unidades habitacionais CDHU). E importante ressaltar que a
contraposi¢ao de ambos os mapas podem (ou nao) representar informagoes relacionais entre as
areas de intervencdo do Estado e as localizacdes dos chefes de familia sem rendimentos,
dependendo do ano de entrega das unidades habitacionais.

As localizagbes dos empreendimentos habitacionais da CDHU e do PMCMYV na cidade

de Penapolis podem ser conferidas, de acordo com os mapas contidos na Figura 2.

Figura 2 - Penapolis, SP. Localiza¢do dos empreendimentos habitacionais da CDHU e do PMCMYV e
concentragio dos chefes de familia sem rendimentos por setor censitario.
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Organizagdo/elaboragdo: Jodo Vitor Pavoni.

Na cidade de Penapolis, quase todos os empreendimentos e conjuntos habitacionais se
situam nas extremidades da malha urbana, especificamente nos setores norte e nordeste da

cidade, havendo nitido processo de incorporagao das areas rurais em urbanas, acarretando na
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expansio da cidade, 20 longo dos anos. De acordo com as informagdes coletadas na EMURPES,
o planejamento publico municipal delimitou duas areas de expansio urbana (norte e nordeste),
viabilizando a implantacao de empreendimentos e conjuntos habitacionais no municipio.

Pode ser observada, também, a ocupacao de empreendimentos do PMCMV entre os
vazios decorrentes da localizagio dos conjuntos habitacionais CDHU e o restante da cidade, de
tal forma contribuindo para a ocupagao intraurbana e preenchendo os limites das areas
descontinuas do tecido urbano.

Ainda sobre a cidade de Penapolis, é interessante ressaltar que os dados dos chefes de
familia sem rendimentos nao representam algumas das areas com presenca do PMCMYV no setor
norte da cidade (provavelmente pela producao de empreendimentos apds o censo demografico
de 2010), porém a proximidade com os conjuntos habitacionais CDHU, consolidados
anteriormente ao periodo do censo, nos remete a algumas nog¢oes sobre o indicador que estd
sendo analisado. Se analisarmos os setores censitarios que mais apresentam concentracoes de
chefes de familia sem rendimentos, percebe-se maior incidéncia em um setor localizado a
sudoeste do centro comercial, além de outros setores com concentracées médias, localizados nas
areas nordeste e norte da cidade.

E importante observar a distincia ao centro comercial em relacio aos dois vetores de
expansdao urbanos, além da delimitacio de mais um empreendimento em fase de loteamento,
préximo ao setor leste (contorno em vermelho). Ha também a presenca de condominios
residenciais construidos com financiamentos da Caixa Econoémica Federal (Faixas 1,5 e 2,
representados em laranja) para familias com rendas média e média/baixa.

Em ambito geral, nas pequenas cidades, o centro comercial pode ocupar o mesmo espago
do centro politico, centro histérico, centro religioso, se constituindo como principal referéncia de
realizacao das atividades basicas, local de encontro e sociabilidade, com combina¢oes de servicos
de consumo, juridico e administrativo. O aumento gradual da distancia da habitagao em relacao
aos servicos basicos necessarios para a reprodugao da sociedade local pode configurar processos
de desigualdades, dependendo das condi¢oes de mobilidade dos moradores, interferindo na

acessibilidade dos equipamentos urbanos, e na propria diferenciagdo espacial. Tal como afirma

6 Na cidade de Pendpolis, o contato para a obtengdo de informag&es sobre as dindmicas da CDHU e do PMCMV se deu
exclusivamente pela EMURPE (Empresa Municipal de Urbanizagdo de Pendpolis), participando da entrevista a responsavel
pelo setor, o desenhista técnico de projetos e uma assistente social, possibilitando o levantamento de informagdes do
histérico de implementagao das politicas habitacionais na cidade, localizagdo dos empreendimentos e o papel da Secretaria
de Assisténcia Social na inclusdo dos beneficiarios em ambas as politicas.
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Os servigos urbanos se irradiam do centro a periferia, tornando-se cada vez
mais escassos 4 medida que a distincia do centro aumenta. Além disso, o
conjunto da populagio e das empresas utilizam, em alguma medida, os servigos
disponiveis apenas no centro principal, de modo que a distdncia em que se
encontram do referido centro determina seus gastos de transporte (em dinheiro
e em tempo) cada vez que se deslocam até ele. De tudo isso resultaria um
“gradiente” de valores do solo urbano, que a partir do maximo no centro
principal iria diminuindo até atingir um minimo nos limites do perimetro da
cidade (SINGER, 1982, p. 29).

em Promissio quanto em Penapolis, as situagdoes geograficas dos

empreendimentos e conjuntos habitacionais contribuem para o aumento das distancias dos

beneficiarios frente aos servigos e equipamentos urbanos localizados no centro. Pode-se afirmar

que interven¢do do Estado com as politicas habitacionais contribuiram para reforgar o padrio

centro-periférico nas cidades analisadas, tendo em vista a incorporagao de novas areas situadas

nos limites urbanos, areas de maiotres concentracoes de chefes de familia sem rendimentos.

De acordo com Sposito (2013), estabelecer analises comparativas com elementos

intraurbanos ¢é necessario, sobretudo, como ponto de partida frente aos estudos sobre

diferenciagao socioespacial. Porém, é necessario também considerar outras escalas de analise para

além da escala da cidade. Segundo a autora,

[..] o poder de decisdo, neste caso o do individuo, segundo sua capacidade de
consumo e seu nivel de mobilidade, ndo coincide com a escala da definicio das
politicas publicas, que seriam aquelas a partir das quais, em tese, o carater
piblico do espaco urbano poderia ser resguardado e valorizado. Nessa
perspectiva, a centralidade pensada para o espago urbano ¢ produzida tanto
alhures como no ambito local, e esses dois planos entram em conflito, porque
os interesses economicos das escalas mais abrangentes colidem com as
necessidades sociais da escala da cidade (SPOSITO, 2012, p. 139).

A prépria implementacido de politicas habitacionais que sao delineadas em ambito

regional ou nacional exprimem interesses de agentes diversos. Na medida em que sao

implantadas tais decisdes sobre a producdo do espaco, nao considerando as diversas realidades

locais, aumentam-se as contradi¢des frente ao exercicio da politica para com a sociedade.
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5. ALGUMAS CONSIDERACOES

A leitura do percurso da politica habitacional no pafs se faz necessaria para o
entendimento da gradual autonomia conferida aos entes subnacionais, frente a operagao e
implementacdo das politicas publicas. Do ponto de vista da analise das referéncias bibliograficas
utilizadas, as articulagdes entre as esferas de poder (estadual e municipal) também decorrem de
estratégias de fortalecimento em meio ao contexto de crise da politica habitacional dos anos 1980,
dados os modelos de programas em mutirGes e autoconstrugdes, que reduziam os custos de
operacao e aproximavam a populagao em meio a politica.

Nas andlises do PMCMYV, sao observadas maiores atuagdes dos agentes produtores
privados locais nas pequenas cidades. Sua leitura por fases e modalidades permitiram o
entendimento de como decorrem algumas operagdes, muito em decorréncia da implantagao da
modalidade “Sub-50" na Fase 2 do Programa, além das estratégias dos agentes produtores locais
e regionais. Os empreendimentos habitacionais reforcam a “periferizagao” e os processos de
expansao da malha urbana e, em alguns casos, a descontinuidade, por onde sdo aumentados os
custos para a reproducdo das necessidades basicas das populagdes que residem nesses locais,
contribuindo para o afastamento social.

Os processos de diferenciagdo socioespacial nas pequenas cidades podem ser
identificados nos detalhes das paisagens urbanas, dado o olhar para a produgao de bairros e
empreendimentos habitacionais com tipologias padronizadas, localizagdes periféricas,
enquadrando populacées com faixas de rendas ja definidas. Contudo, tal intervencao Estatal
tende a aumentar os tecidos urbanos, ao tempo em que acentua os processos de diferenciagao e,
assim, as desigualdades socioespaciais nas pequenas cidades.

Estudar as pequenas cidades vai ao encontro da leitura sobre a produgio e reprodugao do
espa¢o urbano para além da escala intraurbana. Ao mesmo tempo permite avangar no debate a
respeito da diversidade da urbanizagdo em um pais tdo extenso, diferente e desigual como o

Brasil.
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