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Apresentacdo

Além de trés artigos complementares, o presente numero de Cadernos Metrdpole é
formado por um Dossié contendo catorze artigos que abordam o tema “Macroeconomia e
desenvolvimento metropolitano, regional e local”. Escritos por pesquisadores de diferentes
regioes do Brasil e do exterior, os artigos destacam-se por sua diversidade tematica e
multidisciplinaridade. Os seus autores sdo administradores, cientistas sociais, cientistas
politicos, economistas, antropdlogos, socidlogos, urbanistas entre outros.

Assim que o prazo para o recebimento de artigos se encerrou, nossa expectativa de que
a interagdo entre o movimento macroecon0mico e o desenvolvimento territorial chamasse
a atencgdo de diferentes areas do saber e resultasse em significativo volume de submissdes e
com diferentes perspectivas tedrico-metodoldgicas confirmou-se. Foram, aproximadamente,
cinquenta submissdes, das quais quase trinta foram pré-selecionadas em uma primeira
avaliagdo editorial e, posteriormente, distribuidas entre os pareceristas da Revista. Destes,
catorze artigos foram aprovados para publicacdo. Combinados com os trés artigos da sec¢do
de complementares, totalizaram os dezessete artigos deste numero.

Este Dossié procura reforcar uma importante agenda de pesquisa e promover
intercambios benéficos entre campos de estudos e debates que nem sempre andam em
conjunto. Para tanto, reldne artigos que identificam e explicam diferentes aspectos das
relagdes entre as dimensdes macroecondmica e territorial, seja ela metropolitana, regional
ou local. Assim sendo, abriga discussdes que evidenciam como os padr&es e as tendéncias da
economia global, da insergdo internacional das economias nacionais, do desenvolvimento e
do crescimento econdmico nacional condicionam trajetdrias, possibilidades e limites para o
desenvolvimento dos diferentes territorios — espagos nos quais hd um conjunto indissociavel
e solidario de relagdes e agdes econdmicas, politicas e culturais, que ndo podem ser
consideradas isoladamente, mas como pertencentes a um quadro mais amplo e contraditério
no qual a histdria se da (Santos, 2004).
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Apresentagdo

Como é notério, desde o final do século XX, o mundo testemunha um vigoroso avang¢o
nas formas de transnacionalizagdo do circuito das trocas e do capital, vinculado a ascensao
do capital portador de juros e da chamada industria 4.0, aos processos de liberalizagdo
e desregulamentag¢do mundiais, a revolugdo informacional e das telecomunica¢des. No
envolver dessas transfiguragdes, ganham importancia central, por um lado, as formas como
as taxas de juros, se mantidas elevadas durante muito tempo, impactam o investimento, por
conduzirem partes crescentes do capital dinheiro para a esfera financeira em virtude da sua
recorrente maior rentabilidade e por contribuirem para encurtar o horizonte temporal dos
agentes econdmicos (Guttmann, 2008; Chesnais, 2016). E, por outro lado, a maneira como
o deslocamento do centro do eixo da producdo mundial para o Leste Asiatico, em geral, e
para a China, em particular, implicou importante reorganizagao da economia mundial, a partir
dos anos 1990 (Arrighi, 2008), criando obstaculos e desafios para as economias nacionais e,
principalmente, para as suas industrias.

Nessa seara, o Brasil € um caso emblemadtico de inser¢do subordinada nessa nova
economia mundial. O amplo e acelerado processo de reformas econdmicas (abertura
comercial, desregulamentacéo financeira, privatiza¢Oes, estabilizacdo monetaria e reforma
do Estado), iniciado no final dos anos 1980 e aprofundado ao longo dos governos Collor,
Itamar e FHC, além da condugdo da politica econdmica por parte dos governos subsequentes
e da valorizagdao dos pregos das commodities e da crise de 2008, resultaram, dentre outras
coisas, em juros reais elevados, cambio cronicamente apreciado e rigidez dos gastos publicos
(Paulani, 2008 e 2013; Orair, 2016; Schincariol, 2017; Carvalho, 2018; Sicsu, 2019). Tais
processos reduziram o grau de protecao do parque produtivo nacional, inviabilizando mesmo
industrias competitivas internacionalmente, e tiveram importantes consequéncias sobre as
dinamicas brasileiras de desindustrializacdo, de reestruturagdo produtiva e de reprimarizagdo
da pauta de exportagGes (Palma, 2005; Bresser-Pereira, 2008; Morceiro, 2012; Hiratuka e
Sarti, 2019; ledi, 2019).

As repercussdes para o desenvolvimento territorial, seja regional ou local, metropolitano
ou urbano, foram relevantes (Moretti, 2010) e conduzem a florescentes e multidisciplinares
agendas de pesquisa. Ndo temos a ambicdo de apontar aqui todos esses desdobramentos,
muitos dos quais feitos pelos diversos artigos que comp&dem este Dossié, contudo, fazemos
guatro apontamentos a titulo de ilustragao.

N

Em primeiro lugar, em uma economia crescentemente integrada a economia
internacional, o mercado interno deixa de ser o horizonte ultimo de atuacdo dos agentes
econOGmicos e ndo econdmicos (Tinoco, 2001; Abdal, 2015 e 2020), implicando, nas palavras de
Carlos Américo Pacheco (1998), a fragmentacdo do territério nacional. Nesse novo contexto,
parcelas crescentes daquilo que foi chamado desconcentrag¢do da produgdo passaram a estar
associadas a expansdo de atividades diretamente vinculadas a dindmicas internacionais e
mercados exteriores, como o agronegdcio e a mineragdo, por um lado, e a setores industriais
intensivos em recursos naturais e/ou trabalho, por outro lado, localizados em territérios fora
do Sul-Sudeste, eixo tradicional da industria brasileira.
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Apresentagdo

Em segundo lugar e associada ao movimento de reformas econ6micas e do Estado, a
politica regional voltada ao balanceamento da hiperconcentragdo industrial em S3o Paulo,
tal qual formulada e implementada nos anos 1970, foi abandonada. E, ao mesmo tempo
gue o Estado brasileiro se desresponsabilizava da coordenacdo dos processos mais gerais do
desenvolvimento regional, emergia uma nada salutar competi¢do interterritorial por recursos
publicos e privados, por investimentos, por grandes projetos e eventos e por trabalhadores
qualificados. Modalidade especifica de politica locacional, tal qual conceituada por Neil
Brenner (2004), a versdo mais aguda dessa competi¢do ficou conhecida como “guerra fiscal”
(Arbix, 2001).

Em terceiro lugar, a reestruturagdo produtiva condicionou de forma diferenciada
0s varios territdrios nacionais, sejam eles regides, metrépoles ou, mesmo, pequenas e
médias cidades. A Regido Metropolitana de Sdo Paulo (RMSP), por exemplo, epicentro da
industrializacdo brasileira, foi especialmente atingida, fundamentalmente por concentrar
a industria mais densa, diversificada e integrada em territério nacional. Por isso, sofreu
significativamente os efeitos da reestruturagdo produtiva e do processo de desindustrializacdo
(Abdal et al., 2019).

Em quarto lugar, por fim, ao longo dos anos 2000 e sem romper com as amarras da
insergdo externa subordinada da economia brasileira e com as tendéncias mais gerais
de financeirizagdo e de desindustrializagdo, emergiu uma nova cepa de politicas publicas
de desenvolvimento que combinava alguma incorporagdo da dimensdo territorial entre
0s seus objetivos, ao mesmo tempo que produzia importantes impactos sobre os seus
territérios (Karam, 2012; Lotta e Favareto, 2016). Programa Nacional de Desenvolvimento
Regional (PNDR); Territérios da Cidadania; Minha Casa Minha Vida; Programa de Aceleracdo
do Crescimento (PAC); Programa Bolsa Familia (PBF); Programa Brasil Sem Miséria; e
Reestruturacdo e Expansdo das Universidades Federais (Reuni), entre outros, constituem

exemplos dessas novas (e algumas ja descontinuadas) politicas publicas.
x* kK

O presente Dossié é aberto com dois artigos que relacionam as tendéncias a
financeirizacdo do capital com os processos de urbanizag¢do, em geral, e a construcdo de
habitacdo, em particular. O primeiro deles, El capital imobiliario-financiero y la produccion de
la ciudad latinoamericana hoy, de Lisett Marquez Lopez, discute os processos de articulagdo
entre os capitais financeiro e imobilidrio com énfase nas formas pelas quais condicionam os
processos de produgdo das cidades na América Latina. Interessa a autora, particularmente, a
emergéncia de novos produtos imobilidrios, como moradias de interesse social nas periferias,
intervengdes de renovagdo de areas urbanas obsoletas e incidéncia crescente de instrumentos
financeiro-imobilidrios especulativos e de risco. A contrapartida, contudo, a esses novos
produtos imobilidrios é retragcdo da capacidade de planejamento territorial indicativo nas
cidades latino-americanas.

Ja no segundo artigo, de Paula Freire Santoro e Jodo de Araujo Chiavone, intitulado
Negdcios de impacto e habita¢do social: uma nova fronteira do capital financeirizado?, os
autores sinalizam uma nova e interessante agenda de pesquisa voltada para a abordagem
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critica das caracteristicas, oportunidades e limites da producdo habitacional no ambito
dos negodcios de impacto social. Interessante notar como e em quais circunstancias
motivacOes empresariais e oportunidades de mercado podem se associar a consequéncias
urbanas (melhorias habitacionais, no caso), sem, contudo, incorporar de forma consistente
preocupagdes com a politica urbana e/ou habitacional.

Em Debate sobre a teoria da renda da terra no contexto agricola, urbano e atual no
Brasil, terceiro artigo do Dossié, Edmar Augusto Santos de Araujo Junior apresenta e revisa
o debate classico e contemporaneo sobre a renda da terra a luz da teoria do valor. De posse
dessa revisdo, o autor aprecia criticamente os provaveis efeitos da aprovacdo do projeto de
lei n. 2.963/2019, em tramitagdo no Senado Federal, que permite a aquisi¢do de imdvel rural
por estrangeiros. Argumenta que o referido projeto de lei tem o potencial de alterar o acesso
a terra e a divisdo do valor na sociedade brasileira, pois coloca empecilhos adicionais para o
acesso a terra, para a reforma agraria e para a agricultura familiar.

A questdo da inseguranca habitacional é analisada no artigo subsequente, de Isadora
de Andrade Guerreiro, chamado O aluguel como gestdo da inseguranca habitacional:
possibilidades de securitizagéo do direito a moradia. De forma perspicaz, a autora traz os meios
pelos quais novas formas de aluguel popular vém se ligando a uma inseguranca habitacional
cronica na capital paulista, muitas vezes incentivada por politicas publicas e, simultaneamente,
ancoradas em mudangas do capitalismo e flexibilizagdo das relagGes trabalhistas.

O quinto artigo do Dossié, Autoconstrugcdo em contexto de elevagdo de temperatura: o
caso do Cantinho do Céu, Sdo Paulo, de Cristina Kanya Casseli Cavalcanti e Angélica Aparecida
Tanus Benatti Alvim, também aborda a questdo da insegurancga habitacional, mas, agora,
do ponto de vista de sua interconexdo com as mudancas climdticas. As autoras analisam o
caso do territério conhecido como Cantinho do Céu, em Sao Paulo, e discutem os desafios
e as contradigBes associadas a relagdo entre formas populares de produgao habitacional,
precariedade urbana e alteragao do clima. Terminam com sugestdes de como mitigar os
efeitos do clima sobre areas de pobreza.

Piero Boeira Locatelli, em As disputas, o desenho e a aplicagéo dos recursos do FGTS
entre 1998 e 2017, revisa a trajetdria dos subsidios concedidos pelo FGTS ao longo de quase
vinte anos e demonstra o seu papel central no atendimento habitacional para a populagdo de
baixa renda, evidenciado a partir das normas que regulam o fundo e dos dados sobre a sua
concessdo. Contudo, o autor chama a atengdo para o fato de que essa trajetdria ndo é linear
ou coerente, pois nesse periodo o fundo também serviu como uma fonte de crédito barata
para mercados de renda mais alta e outros setores da economia.

No artigo intitulado Financiamento fiscal do desenvolvimento urbano: execugdo do
Or¢amento Geral da Unido 2000-2016, Giuseppe Filocomo e Luciana de Oliveira Royer
colocam, em primeiro plano, o fato de que os fenémenos macroeconémicos sao fundamentais
para a compreensdo do desempenho das finangas publicas, do Orgamento Geral da Unido e,
por extensdo, do desenvolvimento urbano. A partir da analise desse Or¢amento, entre 2000 a
2016, os autores propdem certa articulagdo entre o urbano e a atuacdo do Estado e expéem
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proposta metodolégica para o estudo das finangas publicas pautado na reunido de programas
e atividades de desenvolvimento urbano. Fazendo isso, além de avaliarem o financiamento
fiscal das infraestruturas urbana e habitacional, iluminam a tensdo entre o Estado articulador
de investimentos e projetos e condutor de processos econdmicos e sociais em relagdo ao
Estado garantidor da agéncia privada nacional e internacional, regulado e organizado em
torno da concessao da provisdo de infraestruturas e servicos.

José Caléia Castro e Paulo Romano Reschilian, no artigo intitulado Metropolizagcdo
e planejamento territorial como perspectiva de desenvolvimento em Angola, estudam o
movimento de planejamento urbano no processo de metropolizagdo de Luanda, processo
este pautado por ampla urbanizagdo informal, por grandes assimetrias e por precariedades
socioespaciais em contexto de importante crescimento demografico. Concluem que as
diretrizes presentes no plano diretor de Luanda podem, por um lado, causar a coexisténcia
de distintas instancias de socializacdo das classes e novos valores de referéncias. E, por outro,
podem ocasionar, tendo em vista a debilidade das estruturas legais do Estado, a reproducao
da ordem socioespacial neoliberal e global caracterizada pela desigualdade social.

Nara Shirley Costa, no artigo Das zonas francas e sua importdncia na atualidade: os
exemplos de Manaus e a Terra do Fogo, evidencia que a Zona Franca de Manaus (ZFM) assim
como a Area Aduaneira Especial da Terra do Fogo constituiram mecanismos de promogdo do
crescimento econdmico e demografico, geragdo de emprego e de reducdo das desigualdades
de desenvolvimento regional. A despeito disso, tal como a autora chama a atengado, ha, com
certa recorréncia, discussdes sobre a possibilidade de extingdo da ZFM, em decorréncia de
que tais areas geram significativa renuncia fiscal e uma industrializagdo que ndo conseguiu
estimular o desenvolvimento de potencialidades locais, diferentemente de outras zonas
francas, como a de Shenzhen.

No décimo artigo deste Dossié, intitulado Evidéncias da metropolizagdo do espago
no século XXI: elementos para identificacdo e delimitagdo do fenémeno, Ednelson Mariano
Dota e Francismar Cunha Ferreira apresentam uma proposta tedrico-metodoldgica para
identificar e delimitar processos de metropolizagdo a partir da analise da localizagdo espacial
das plantas industriais e logisticas, das condi¢Ges gerais de produc¢do, da mobilidade pendular
para trabalho e da migracdo — aspectos, segundo os autores, cuja articulagdo ainda é pouco
explorada, uma vez que representariam temas de recortes disciplinares distintos. Para tanto,
utilizam o processo urbano do Espirito Santo como estudo de caso. Concluem ressaltando
gue os resultados alcangados podem ser usados para se pensar outros recortes territoriais e
diferentes escalas, pois objetivaram identificar onde a metropolizagdo do espago ocorre de
maneira mais intensa, resultando em produgdo do espacgo desigual e combinada.

Em seguida, o Dossié nos traz o artigo de Norma Lacerda e lana Ludermir Bernardino,
Ressemantiza¢do das dreas centrais das cidades brasileiras e mercado imobilidrio
habitacional: o caso recifense (Brasil), que, colocando a lupa sobre o caso recifense, discute
a ressemantizagdo das areas centrais das cidades brasileiras e os aspectos da dinamica do
mercado imobiliario habitacional. Chamam a atencdo para o processo de crescente interesse
do capital imobilidrio pelos centros histéricos das grandes cidades e a revalorizagdo dos seus
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entornos por meio de empreendimentos imobilidrios habitacionais, o que foi resultante de
investimentos realizados pelos governos locais para promover a atragdo de empresas. As
autoras afirmam, nos seus apontamentos conclusivos, que, como observado nos bairros
do Recife e de Santo Anténio, no Centro Histdrico do Recife, a ressemantizagdo das dreas
urbanas centrais das cidades brasileiras ndo vem significando o resgate da habitablidade dos
seus centros histdricos, mas sim a moderniza¢do dos bens patrimoniais em detrimento de
parte substantiva do seu uso habitacional.

Em Lixo, racismo e injustica ambiental na Regiéo Metropolitana de Belém, Rosane Maria
Albino Steinbrenner, Rosaly de Seixas Brito e Edna Ramos de Castro discutem como ldgica da
producdo e de descarte de residuos sélidos é expressdo da desigual distribuicdo de poder no
ambito do sistema econdmico vigente. As autoras fazem isso a partir dos marcos da ecologia
politica e das nog¢Ges de justica ambiental, colonialidades, racismo e necropoder, assim
como também por meio de pesquisa documental e de entrevistas abertas com moradores
e ativistas envolvidos na luta pela retirada do Lixdo de Marituba (aterro localizado na Regido
Metropolitana de Belém).

Aspectos da segregacdo socioespacial sdo abordados pelo décimo terceiro artigo deste
numero da Cadernos Metrdpole, escrito por Cindy Rebougas Palmeira e intitulado Producgdo
de bairros segregados socioespacialmente: uma andlise a partir do bairro Sapiranga,
Fortaleza, Ceard. A autora, por intermédio da coleta e analise de dados e documentos e
da revisdo bibliografica, objetivou identificar e apreender a agdo dos agentes produtores
do espaco segregado analisado. Concluiu que sdo trés os principais agentes produtores
da segregacdo. S3do eles: (1) o Estado, por meio de investimentos nas dreas ocupadas
pela populagdo de mais alta renda; (2) o mercado imobiliario, através de investimentos
em construgdes residenciais que promovem o “enclausuramento”; e (3) as organizagdes
criminosas que atuam no bairro, pois restringem a circulagdo de pessoas em determinados
locais e aprofundam a sensag¢do de inseguranca.

O ultimo texto deste Dossié, Os distintos e indistintos meios para viabilizar terminais
de uso privativo no Porto de Santos, de Fernanda Accioly Moreira, discute os meios e os
mecanismos pelos quais o Estado e o setor privado interagem e condicionam a transformacédo
do espaco urbano. Para isso, a autora foca no mecanismo de cessdo de terras publicas no
escopo de empreendimentos portudrios privados, tendo o Porto de Santos como caso de
estudo. E conclui que a relagdo Estado-setor privado, pelo menos no caso estudado, é no
minimo controversa, dada a apropriacdo de bens publicos por empreendimentos privados
sem que haja prevaléncia do interesse publico.

Por fim, temos trés artigos complementares nesta edi¢do 49 de Cadernos Metrdpole,
respectivamente, Regimes urbanos: perspectiva comparada entre opera¢des urbanas
consorciadas, de Monica de Carvalho; Participa¢do popular e gestdo democrdtica — Salvador
como metdfora, de Inaid Maria Moreira Carvalho e Maria Elisabete Pereira dos Santos; e Os
institutos liberais e a consolidacdo da hegemonia neoliberal na América Latina e no Brasil,
de Ana Lucia B. Faria e Vera Chaia. O primeiro texto analisa e compara os marcos legais das
Operagdes Urbanas Consorciadas (OUCs) de Osasco (SP) e Sdo Bernardo dos Campos (SP) sob

662 Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 22, n. 49, pp. 657-664, set/dez 2020



Apresentagdo

a abordagem dos regimes urbanos. O segundo volta-se para a analise da participagao popular
nos processos de formulagdo dos Planos Diretores nas cidades brasileiras, tendo como
unidade de observacgdo o caso de Salvador (BA). O terceiro e ultimo artigo discute as conexdes
entre o que chama de “direita neoliberal” e as redes de institutos liberais na América Latina e
no Brasil.
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El capital inmobiliario-financiero
y la produccion de la ciudad

latinoamericana hoy

Financial-real estate capital and the production

Resumen

Entre los cambios generados por el transito del
patrén de acumulacion con intervencion estatal
al neoliberal en América Latina, destacan la
consolidacion del capital financiero como actor
dominante en la economia, la liberacion de sus
flujos internacionales y el avance de su fusion con el
capital inmobiliario en las ciudades. Esta forma del
capital ha generado nuevos productos materiales
como la vivienda periférica de interés social y/o
desarrollos inmobiliarios para la renovacion
de las areas centrales altamente valorizadas,
la mercantilizacidn y terciarizacion de la vida
urbana, y aumenta los instrumentos financieros
especulativos y de riesgo. El protagonismo del
capital inmobiliario-financiero ha llevado al
debilitamiento de la planeacion urbana indicativa,
sustituida por una “estratégica” y los gobiernos
locales aplican politicas para facilitar su accion.
Palabras clave: capital inmobiliario-financiero;

politicas urbanas estatales; corredores urbanos
terciarios; ciudades latinoamericanas.
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of the Latin American city today

Lisett Marquez Lépez [1]

Abstract

Among the changes generated by the transition
of the accumulation pattern with state
intervention to the neoliberal pattern in Latin
America, we highlight the consolidation of
financial capital as a dominant economic player,
the release of its international flows, and the
progress of its merger with real estate capital
in the cities. This form of capital has generated
new material products such as peripheral social
interest housing and/or real estate developments
for the renovation of highly valued central
areas, commodification and tertiarization of
urban life, while speculative and risky financial
instruments multiply. The financial-real estate
capital’s prominence has led to the weakening
of indicative urban planning, replaced by a
“strategy”, and local governments apply policies
to facilitate its action.

Keywords: financial-real estate capital; state urban
policies; tertiary urban corridors; Latin American
cities.
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Lisett Marquez Lopez

Introduccion: la formacion del
capital bancario y financiero

Aunque existen antecedentes como la Banca
de los Caballeros Templarios que operd en los
siglos Xl a X1V, la historia de los bancos, en el
sentido actual de institucion para el depdsito
dinerario y la acumulacién mediante el crédito
y sus intereses, se inicid en el siglo XIV en el
norte de Italia, siendo la Banca Médici la que
logrd la mayor importancia. Desde alli, la banca
se expandid a toda Europa, alcanzando un gran
desarrollo en los Paises Bajos (Amsterdam),
en el siglo XVI, y en Inglaterra (Londres), un
siglo después. Los empréstitos otorgados por
los banqueros alemanes fueron esenciales
en la colonizacion de América Latina bajo los
imperios de Carlos V y Felipe Il de Espafia y
Alemania. En 1602, la Compafia Neerlandesa
de las Indias Orientales fundd la primera Bolsa
de Valores conocida (Colling, 1965).

A partir de la revolucién industrial
europea (1760-1840), los créditos de la banca
sirvieron para la expansion acelerada de la
industria, su concentracion monopdlica, y
la paulatina fusion de ambos sectores para
formar el capital financiero a finales del siglo
XIX e inicios del XX, el cual siguié financiando
a todos los sectores del capital. Durante las
décadas del veinte y treinta, en casi todos los
paises de desarrollo medio, se impulsaron
reformas financieras y se crearon bancos
centrales. En México, durante el Imperio de
Maximiliano se fundé el Banco de Londres
y México en 1864, y el Banco de México en
1925; la Bolsa de México se cred en 1939,
en tanto que el mayor desarrollo del sector
ocurrié durante la 22 Guerra Mundial (1941-
1945) (Lopez y Rougier, 2018; Carnet, 1990)

666

La penetracién del capital bancario-
financiero en la vida cotidiana de la poblacién
se inicié con la invencién de la tarjeta de
crédito que, luego de un intento en 1914,
realizado por Western Unidn, se generalizd
a partir de la tarjeta Diner’s Club creada en
1949, la cual aparecié en México en 1953 y
fue seguida por American Express y Carte
Blanche. La primera tarjeta bancaria de crédito
mexicana fue introducida por Banamex en
1968, y hoy se encuentra en gran parte de
las billeteras de los mexicanos, como medio
para adquirir, a crédito, los bienes para su
reproduccion (Carnet, 1990). En México se
reconocio formalmente al capital financiero en
1970. La crisis de 1982, llevd a la estatizacion
de la banca mexicana en quiebra, la cual fue
nuevamente privatizada en 1990 y sufrid su
peor crisis en 1994, cuando fue rescatada
por el gobierno mediante un multimillonario
endeudamiento publico (Fobaproa — Fondo
Bancario de Proteccidn al Ahorro). Hoy, el
capital financiero, conformado por multiples
organismos privados con una participacién
mayoritaria del capital extranjero, es la fraccion
dominante del capital, omnipresente en la vida
econdmica de las familias, las empresas, las
instituciones y el Estado.

La crisis del capitalismo
y la hegemonia del capital
financiero a finales del siglo XX

Después del largo periodo de expansion
economica de la 22 posguerra mundial
(1945-1970), la economia de los paises
capitalistas hegemonicos empez6 a debilitarse,
enfrentando durante la década de los setenta
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una severa desaceleracion, cuyos efectos a
escala mundial se sumaron a la crisis de la
deuda externa de los paises latinoamericanos
y otros, debido al fin del masivo acceso
al crédito externo barato, alimentado por
el capital sobreacumulado liberado por el
boom petrolero (petrododlares, euroddlares),
y la recesion de los paises hegemonicos e
introducido al mercado financiero mundial,
dando lugar a una grave crisis econémica
mundial en 1982. Esta profunda recesion
impactd negativamente en el patréon de
acumulacion de capital con intervencion
estatal y en la politica de industrializacidn
por sustitucion de importaciones, que
desde la década de los cuarenta actuaban
como motores de la industrializacidn en
las principales ciudades latinoamericanas
e impulsaban su desarrollo econémico y su
expansion demografica y fisica acelerada; asi,
ambos llegaron a su fin (Pradilla, 2009).

Con el objetivo de contrarrestar el bajo
crecimiento econdmico vy la alta volatilidad
monetario-financiera, los Estados Unidos de
América e Inglaterra iniciaron el proceso de
desregulacion y liberacién de sus sistemas
financieros, procesos que fueron seguidos
por Canada y otros paises industrializados, asi
como por paises en desarrollo o emergentes,
incluidos los latinoamericanos (Ldpez
y Bustamante, 2013), como parte de la
implantacién de un nuevo modelo econémico
neoliberal que sustituyd al de intervencion
estatal.

Mediante criterios impuestos por el
Fondo Monetario Internacional y el Banco
Mundial, se acentud el proceso de apertura
comercial hacia el exterior e impulsé una nueva
dindmica econdmica basada en la ldgica del
libre mercado, aplicada en los paises inmersos
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en el proceso de globalizacidn, entre ellos
los latinoamericanos. Se aplicaron politicas
neoliberales emanadas del llamado Consenso
de Washington, como el recorte de funciones
del Estado, la rdpida privatizacion de empresas
publicas, incluidos los bancos estatizados
en la crisis de 1982, y la entrada de bancos
extranjeros, la libre circulacién de capitales,
mercancias y servicios, la privatizacion y
desregulacion de los fondos de pensiones de
los trabajadores, la proliferacién de productos
e instrumentos financieros operados mediante
las nuevas tecnologias de la informacion y
comunicacién y la flexibilizacion de la fuerza
laboral en la produccion y otros sectores
economicos. Estos cambios transformaron el
papel y la forma de operar de los mercados
financieros y crearon las condiciones favorables
para realizar negocios a nivel global, hasta
llegar a que el capital financiero consolidara
su papel dominante en la economia mundial
(Guillén, 1997).

La configuracién de la nueva ldgica
neoliberal, dominada por la financiarizacién,*
se ha caracterizado por la presencia de
estrategias financieras tales como la
actuacién de las bolsas de valores como
actor central en la dindmica econdmica
mundial, la transformacion del sistema
bancario y su vinculacidn con la creacién de
nuevos productos, servicios e instrumentos
financieros cada vez més sofisticados, y el
flujo de fondos hacia los mercados a través
de la creciente participacidn de instituciones
financieras: compafiiias de seguros, fondos de
inversidn, de pensiones, de capital de riesgo,
de cooperacion colectiva o crowdfunding, etc.,
(Sassen, 1999; De Mattos, 2016; 2018), asi
como de inversidn y desarrollo inmobiliario y
otros instrumentos ficticios.
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Si bien los mercados bancarios siguen
cumpliendo las funciones tradicionales de
oferta y demanda de dinero, las innovaciones
financieras han tenido una importante
expansion mediante la libre circulacién de los
capitales y la creacion de nuevos mercados
utilizando acciones presentes en las bolsas
de valores de otros paises considerados con
mejores relaciones precio-ganancia, o en el
caso de los emisores permitiendo tener acceso
a fondos abundantes y nuevas oportunidades
de inversién por lo general altamente
especulativas (Sassen, 1999). Este proceso
de financiarizacion, indujo el debilitamiento
del papel econdmico de las inversiones
industriales, para centrarse en las ganancias
provenientes de las actividades financieras,
tanto de operaciones especulativas como
de la expansién del crédito hacia otros
sectores altamente rentables como el crédito
al consumo y el hipotecario (Huerta y Kala,
2013), actividades econdmicas que son mas
rentables, pero menos productivas; luego de
tres décadas de operacion, la financiarizacion
ha propiciado impactos importantes como
la desindustrializacion y la terciarizacion
de las principales ciudades industriales
latinoamericanas, generando un menor
dinamismo en la economia (Marquez, 2005;
Marquez y Pradilla, 2008).

En la regidn, la terciarizacion esta
dominada por la informalidad, pues una
de las circunstancias producidas por el
neoliberalismo ha sido la reduccién del
empleo formal y el incremento de la masa de
una superpoblacidn relativa que sobrevive
mediante la realizaciéon de actividades
informales (comercio en la via publica,
servicios personales de todo tipo, venta del
cuerpo, delincuencia individual u organizada,

668

y otras), visibles en las principales vialidades,
plazas, parques, corredores comerciales,
asi como en los puntos de concentracidn
de la poblacidén: hospitales, universidades,
colegios, estaciones de transporte publico,
etc., y que busca al mismo tiempo la solucién
a sus necesidades de vivienda mediante
la ocupacion periférica irregular, la auto
construccidn y la densificacion de los viejos
barrios populares o el subarriendo en estas
viviendas.

La articulacidon del capital
financiero con el inmobiliario
y su participacion

en la produccion de la ciudad
en América Latina

En el contexto de la financiarizacion general de
la economia capitalista, el capital inmobiliario,
histéricamente ligado al financiero, encontré a
escala mundial y en particular en las grandes
metrépolis, un ambito apropiado para su
reproduccion, mas abierto, flexible y menos
regulado que en el pasado.

Segln la teoria marxista, el objetivo
principal del capitalismo es generar y
acumular plusvalor (beneficio); por ello, los
capitalistas, al final del ciclo de rotacion del
capital, cuando la mercancia se transforma
nuevamente en dinero, reparten la plusvalia
obtenida entre los participantes, cada uno
de los cuales retiene una parte de ella para
continuar la acumulacién y el resto lo dedican
a su consumo. Cuando existe un exceso de
acumulacidn, se produce un excedente de
capital ocioso, una sobreacumulacidn, para
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la que el capitalismo se ve en la necesidad
de encontrar campos rentables para su
absorcion en la produccion de nueva plusvalia
(Harvey, 2013, p. 22). En las ciudades, por
su dinamismo, capacidad de crecimiento
y de constante renovacion, los capitalistas
han encontrado un lugar privilegiado para la
revalorizacion del capital sobreacumulado en
otros sectores.

Las ciudades, como afirma Topalov (1979,
p. 75), son un espacio en el cual se retnen las
condiciones generales de la produccién y de la
circulacién, asi como las de la reproduccion de
la fuerza de trabajo y de los no trabajadores,
pero también son un conjunto complejo de
mercancias inmobiliarias producidas con
destino a la obtencién de ganancia: viviendas,
edificios de oficinas, comercios, industrias,
lugares recreativos, etc.; todas ellas, cuando
son producidas por el capital, sirven para su
valorizacidn. El crecimiento fisico, demografico
y econdmico de las ciudades exige y permite
generar constantemente nuevos soportes
materiales y/o reconstruir los existentes
mediante su destruccién y la produccién de
otros nuevos, cada vez mas adecuados a las
necesidades emergentes y a las tecnologias en
boga (Pradilla, 2018).

El proceso de construccion de lo urbano
presenta dos caracteristicas particulares
de produccidon. La primera es que cada
proceso productivo requiere de suelo nuevo
o reutilizado para su edificacion, lo que lo
hace un ensamblaje en el sitio, en el que
el tiempo de transformacidn del capital en
mercancia puede demorar meses o afios,
dependiendo de la magnitud y complejidad
de la construccion y de la eficiencia de su
forma de produccidn; en general, su periodo
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de produccidn es muy largo, en comparacién
con otras ramas industriales, lo que implica
inmovilizar el capital adelantado invertido
en el proceso productivo durante un largo
periodo de tiempo, antes de su recuperacién
en la venta del inmueble. El capital bancario-
financiero suministra al inmobiliario
este capital adelantado para la fase de la
construccion.

Las formas productivas actuales en
Latinoamérica son: la autoconstruccién
precapitalista, la produccién por encargo
mercantil simple, y la promocidn-produccién
inmobiliaria capitalista semi-industrializada
caracterizada por ser realizada por
constructores mercantiles capitalistas, en
terrenos adquiridos en el mercado formal,
dotados de infraestructura y servicios,
construida con instrumentos de trabajo
técnicamente complejos, mano de obra
asalariada y materiales de construccion
industrial, bajo el control técnico y social
del capital; ésta ultima es hoy considerada
la forma de produccién dominante en las
grandes ciudades, y ha encontrado en
ellas un campo importante de accién y
acumulacidén de capital con la creacién de
nuevos productos: vivienda de lujo con
amenidades interiores, centros comerciales,
complejos de oficinas corporativas, centros de
recreacion, hoteles, conjuntos habitacionales
cerrados, desarrollos de usos mixtos, etc.,
caracteristicos del capitalismo neoliberal
(Pradilla, 2018, pp. 160-163).

El proceso de producciény la circulacién
del capital bajo la forma mercancia en el
sector inmobiliario, es compleja y requiere
de mucho tiempo: incluye la inversidn de
capital para la adquisicién y adecuacion del
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terreno, el proceso de disefio, la construccion
y la promocion hasta su finalizacidn y venta.
El ciclo sélo termina cuando el comprador
adquiere el inmueble y reembolsa totalmente
el capital al promotor. Los elevados costos
de todas las etapas hacen necesaria
la intervenciéon del capital bancario-
financiero nacional o transnacional, el cual
estara presente en todas las actividades
que intervienen en el ciclo inmobiliario,
financiando la adquisicion del terreno, el
proceso de disefio y construccién de la obra,
la promocién y comercializacion del inmueble,
asi como en el otorgamiento de créditos
inmobiliarios a largo plazo — 10, 20 o0 mas
afios —, dirigidos a los compradores (Topalov,
1979) con el objetivo de que el promotor-
productor recupere inmediatamente el
capital comprometido en la operacidn,
mas una ganancia, y pueda reiniciar el ciclo
productivo. Esta es la segunda particularidad
de la produccién capitalista de inmuebles.

La relacidn entre el sector inmobiliario
y el financiero a partir de la integracién
neoliberal global de los mercados, incluida la
modificacion del marco normativo financiero,
la multiplicaciédn de los instrumentos y la
aplicacion de las nuevas tecnologias, se
ha hecho mas cercana, encontrado mayor
facilidad para la compra y el intercambio
de propiedades y créditos inmobiliarios,
mediante la transformacién de los inmuebles
o fracciones de ellos en activos financieros
representados en documentos bancarios
y de valores, la llamada titularizacion o
securitizacion (Parnreiter, 2018, pp. 441y
ss.; De Mattos, 2016), o la multiplicaciéon de
fondos especializados, cotizados o no en la
bolsa, que invierten capitales recolectados de
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diferentes personas morales o fisicas (David,
2017, p. 230), dejando a un lado la forma
tradicional de obtener recursos.

Por ejemplo, el Fideicomiso de
Inversion en Bienes Raices (FIBRA) mexicano,
basado en el modelo del Real Estate
Investment Trust creado en Estados Unidos,
que mediante la renta o administracion de
portafolios de bienes inmuebles, permite
invertir ya sea a inversionistas particulares
y/o institucionales tales como los fondos de
pensiones, aseguradoras, afianzadoras, etc.,
en el desarrollo y produccidn, renovacién,
adquisicion y/o administracion de residencias,
oficinas, centros comerciales, hoteles, plantas
industriales, etc., a través de la compra de
Certificados Bursatiles que cotizan en la Bolsa
de Valores, donde la oferta y la demanda
determinan el valor de las acciones bursatiles
y, por tanto, el precio de mercado de las
empresas capitalistas, al mismo tiempo que
se benefician con exenciones en el pago
de impuestos, por lo que son un negocio
atractivo para inversionistas nacionales y
trasnacionales, que buscan colocar su capital
en ciudades con condiciones econdmicamente
mas rentables.

Otro esquema, de reciente aplicacion en
algunas de las principales ciudades de América
Latina, es el Crowdfunding inmobiliario o
hipotecario, un fondeo colectivo. Mediante
el sector inmobiliario, cualquier inversionista
pequefio o mediano con una aportacion
minima puede invertir colectivamente en la
compra y/o administracion de un inmueble,
mientras que con el hipotecario se presta
dinero a personas fisicas o juridicas para que
compren una vivienda (Dominguez y otros,
2017). En algunos casos, el inversionista puede
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ser socio del proyecto inmobiliario con un
mayor potencial de rendimiento, o participar
Unicamente en el préstamo para que el
desarrollador inmobiliario levante un proyecto
a cambio de una tasa de rendimiento menor
(Tolentino, 2017).

El sector ofrece retornos mayores
a los instrumentos de ahorro e inversidn
tradicionales. La inversion puede hacerse
en cualquier parte del mundo, desde un
teléfono mévil o una computadora en una
plataforma facil de usar, donde el interesado
puede registrarse, seleccionar el proyecto,
el monto a invertir, firmar un convenio en
linea y realizar su aportacion mediante una
transferencia electrdnica; incluso puede ver
el avance del proyecto y el estado de sus
inversiones. Esta inversion es administrada
por un banco a través de un fideicomiso y al
término del proyecto se paga el porcentaje
correspondiente a cada inversionista.

En su mayoria, estas inversiones son
dirigidas al financiamiento de desarrollos
residenciales y comerciales debido a su amplia
demanda. Recientemente, en paises como
Brasil, Colombia, Chile y México, la economia
colaborativa ha empezado a aplicarse en las
inversiones inmobiliarias; destaca Bogota,
Colombia, con la construccion del desarrollo
inmobiliario de usos mixtos Bogotd Downtown
Bacatd, realizado mediante el financiamiento
colectivo de 8.000 inversionistas de diversos
paises que reunieron $200 millones de ddlares
en dos afios para iniciar la construccién del
inmueble. El desarrollo, asentado en el centro
de la ciudad, se encuentra a un 95% de su
construccién y alberga dos torres: una, la mas
alta de Colombia, de 67 pisos y 216 metros de
altura, la segunda de 56 pisos y 167 metros,
conformadas por 405 departamentos, 117
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oficinas, 319 habitaciones de hotel, 6,500
metros cuadrados de uso comercial y 700
estacionamientos (Valencia, 2018).

Desarrollos inmobiliarios como
éste son la expresion en el territorio
de la generalizacion de las politicas de
financiarizacion impuestas por el patrén
de acumulacion neoliberal a nivel mundial,
que han llenado las zonas mas rentables
de las principales ciudades desarrolladas,
asi como las latinoamericanas — Buenos
Aires, Rio de Janeiro y Sao Paulo, Santiago,
Bogota, Ciudad de México —, de nuevos
artefactos inmobiliarios o proyectos urbanos
homogéneos a nivel mundial, afectando su
l6gica territorial y su fisonomia.

La simultdnea transformacion de las
instituciones publicas promotoras de la
produccién de vivienda social en entes de
financiamiento hipotecario de sus derecho-
habientes para la adquisicion de viviendas
producidas por el capital inmobiliario-
financiero privado ha llevado a la construccion
en las periferias urbanas alejadas, para obtener
terrenos baratos, de grandes conjuntos de
micro viviendas de mala calidad, aisladas, con
frecuencia carentes de infraestructuras para
la movilidad, servicios publicos y sociales,
0 equipamientos de vida urbana, lo que ha
llevado al abandono de parte considerable
de viviendas por sus compradores iniciales.
El resultado ha sido un crecimiento excesivo,
extensivo, disperso y aislado de la estructura
urbana, con los costos sociales que ello
implica (Pradilla, 2018). En el caso mexicano,
paradigmatico en el continente, la banca
privada financid el 48.23 % de esta inversidn en
el segundo semestre de 2017, y el 45.67% en
el mismo semestre de 2018 (BBVA Research,
2018, p. 13).
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La estrecha relacién anudada entre
el capital inmobiliario y el financiero, su
importancia cuantitativa, asi como el caracter
abiertamente especulativo del segundo,
se puso de manifiesto en la gran recesién
econdmica mundial de 2007-2008, cuyo inicio
se ubico en el boom del sector inmobiliario
norteamericano seguido por la insolvencia
generalizada de los compradores, que llevé a la
proliferacion de hipotecas “basura” (subprime)
en el mercado financiero y a la trasmision de
la crisis del sector inmobiliario al financiero y
por él, a la economia mundial en su conjunto
(Parnreiter, 2018, pp. 439y ss.)

Verticalizacion, rentas
del suelo y capital
inmobiliario-financiero

La aplicacidn indiscriminada de las politicas
neoliberales, incluidas la financiarizacion de
la economia, la desregulacion del suelo y la
apertura a la inversion urbana extranjera,
han sido acompafiadas por politicas publicas
basadas en teorias, politicas, programas
o proyectos urbanos y formas de gestidn
aplicadas en los paises del primer mundo
(Pradilla, 2010), e impulsadas por las
organizaciones internacionales y el mercado
mundial, que si bien buscan atender la
expansion urbana acelerada y desordenada
de las ciudades, también se compaginan muy
bien con los intereses del sector financiero-
-inmobiliario, en la medida en que en ellos
encuentran las condiciones apropiadas para su
propio desarrollo.

Por ejemplo, la Nueva Agenda Urbana
promovida por la Organizacién de Naciones
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Unidas (ONU), aprobada en la conferencia
de Naciones Unidas sobre la Vivienda y el
Desarrollo Sostenible (Habitat IIl), celebrada
en Quito, Ecuador, en 2016, proporciona una
guia dirigida a los Estados para promover la
creacion de ciudades compactas, incluyentes,
seguras y sostenibles (ONU, 2017). La
mayoria de los gobiernos latinoamericanos
ha incluido en sus programas de desarrollo
urbano, acciones dirigidas a atender estas
recomendaciones.

En el discurso, nuestras ciudades
deben ser objeto de la aplicacién de
proyectos que apuesten por el rescate de
los Centros Histdricos, la revitalizacion de
los espacios publicos, la reutilizacion de
las areas urbanizadas, incluidas las zonas
industriales abandonadas por el cierre y/o
salida de industrias, la renovacion urbana,
la intensificacién del uso mixto del suelo
mediante su densificacion, el aprovechamiento
de las redes de transporte, infraestructura,
equipamiento y servicios urbanos, orientando
a las urbes hacia un modelo mas compacto,
dinamico, accesible, incluyente y eficiente
en el consumo de recursos, con el objetivo
de reactivar la vida cotidiana y comercial v, al
tiempo, contener la expansion horizontal y
la baja densidad en las periferias, mitigando
la dispersién y la carencia de infraestructura
y servicios urbanos, permitiendo mejorar la
calidad de vida de la poblacién, sobre todo la de
menores recursos, mediante la accesibilidad a
los servicios, la reduccion de distancia, tiempoy
gastos de transporte y evitando dafios al medio
ambiente. En la realidad, la Nueva Agenda
Urbana se ha convertido en una herramienta
en manos de los gobiernos para impulsar la
renovacion urbana realizada por el gran capital
inmobiliario-financiero trasnacional.
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Las principales ciudades en América
Latina, se han enfrentado en las Gltimas dos
décadas, a un acelerado e intenso proceso
de renovacidn urbana en las zonas centrales,
sobre todo en espacios territorialmente
privilegiados. Desarrollar estos proyectos al
interior de la trama urbana de las ciudades,
requiere disponer de tierra libre o renovar los
inmuebles existentes, aunque por lo general,
los grandes terrenos son escasos y los que
estan disponibles son costosos, en parte por
sus condiciones de constructibilidad y por
sus ventajas de localizacién, y aunque los
predios no se usan productivamente, pueden
venderse de acuerdo a las rentas potenciales
que pudieran obtener si se involucraran en
una actividad econdmica, incluso el precio
del suelo podria ser similar al de los terrenos
de caracteristicas y localizacion parecidas a
las que en ese momento se estan explotando
(Jaramillo, 2009, p. 257).

Los inmuebles construidos con muchos
afos de antigliedad, envejecen y se deprecian
por la pérdida de valor debido a su uso. En
la medida que los inmuebles envejecen,
aumenta la relacion entre el precio del terreno
y el del inmueble; cuando el valor de uso se
agota totalmente, todo el precio del inmueble
lo constituye el precio del suelo, por ello los
inversionistas prefieren demolerlo y construir
uno nuevo que le garantice rentabilidad,
en muchos casos edificando con mayor
intensidad, ya que la construccion en altura
permite multiplicar la cantidad de espacio
construido, factor que facilita una inversidn
a largo plazo y amplia la sobreganancia
(Jaramillo, 2009, p. 137). Para obtener el
terreno, se recurre al juego del mercado, la
intervencion estatal facilitadora o al despojo
mediante la coercidn extraecondmica (Harvey,
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2007, cap. 4), que implican la salida de los
anteriores ocupantes y, aun, el cambio de
estratos sociales en el drea. La construccidn
en altura implica costos mas elevados que la
baja, pues se incrementan en la medida que
aumentan los pisos, ya que requieren del uso
de técnicas de construccion mds avanzadas y
de maquinaria pesada y especializada, incluso
del disefio en alta tecnologia.

El capital inmobiliario financiero, con
la accion facilitadora del sector publico, ha
encontrado en la politica de densificacidon un
negocio redituable, mediante la promocion
y construccion de novedosos y modernos
inmuebles privados en su mayoria de uso
terciario, que incluyen: altas torres de oficinas
corporativas para grandes empresas nacionales
o trasnacionales — soportes materiales de la
actividad bancaria y financiera y de la gestion
empresarial —, hoteles de gran turismo, centros
comerciales, asi como desarrollos inmobiliarios
verticales y densos de uso mixto que incluyen
mega torres de viviendas con departamentos
de lujo de pequefias dimensiones, dotadas de
amenidades: alberca, gimnasio, roof garden,
salén de usos multiples, areas infantiles, entre
otras; asi como oficinas, hoteles, comercio
y servicios, muchos de ellos disefiados por
arquitectos de prestigio mundial.

Los gobiernos locales permiten construir
estos desarrollos inmobiliarios en zonas
céntricas de alto valor comercial y aprovechar
intensiva y gratuitamente la infraestructura
y los servicios existentes, producidos con
recursos publicos, asi como el suelo mediante
la construccidn en altura y el disefio de
numerosos departamentos de dimension
reducida, en combinacidén con espacios
comerciales y de servicios de oferta amplia,
manteniendo la rentabilidad a pesar del alto
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costo del suelo. De esta forma se intensifica el
uso de suelo mediante la verticalizacion con el
objetivo de distribuir el precio del suelo entre
un numero elevado de compradores y realizar
inversiones masivas de capital, cuya ganancia
es distribuida entre el capital inmobiliario y el
financiero, beneficiandose con los intereses
cobrados a los compradores (Pradilla,
2018, p. 175). El disefio de estos desarrollos
también garantiza que los habitantes de las
viviendas, los usuarios de las oficinas y los
huéspedes de los hoteles accedan a la oferta
comercial del complejo, siguiendo la ldgica
del mercado y de la ganancia y respondiendo
a los intereses especulativos del capital.

La concentracion y diversificacion de
usos en los desarrollos mixtos les permite a los
inversionistas captar significativas rentas del
suelo de localizacién y monopolio acumuladas,
y al término de la construccién, obtener
rentabilidades futuras al comercializar, rentar,
operar y/o administrar estos inmuebles
multifuncionales convirtiéndolos en un
negocio muy redituable. La rentabilidad y
las ganancias a largo plazo han provocado
la multiplicacidn de estos desarrollos en las
principales ciudades de América Latina, por
ejemplo: Las Torres Atrio, de 44 pisos (200
metros) y 59 pisos (268 metros) de alto,
integradas por oficinas, servicios y comercios,
disefiadas por Richard Rogers en el centro de
Bogotd, Colombia; la Torre Brooklin, formada
por oficinas, viviendas, hotel, comercio y
servicios, con una altura de 230 metros, en
Sao Paulo, Brasil; Costanera Center, complejo
de usos mixtos integrado por cuatro edificios,
uno de ellos, la Gran Torre Santiago, de 300
metros de altura, destinada a oficinas, en
Santiago de Chile y la Torre Mitikah, desarrollo
compuesto por tres torres de oficinas de 35,
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35y 27 niveles, una torre de departamentos
de 65 pisos, con una altura de 265 metros,
un hospital, un centro comercial y un hotel,
en Ciudad de México; todas ellos, de reciente
creacion o en construccion, y los dos ultimos
disefiados por César Pelli.

Ademas, en los Ultimos afios han surgido
nuevas propuestas con mayor diversidad
de uso, como los espacios “creativos”
denominados co-living, co-working, la
combinacion de vivienda en renta y venta
en un mismo inmueble, residencias de usos
mixtos para adultos mayores, wellness centers,
y espacios de oferta cultural y recreativa
dentro de los centros comerciales, vivienda en
renta Airbnb, entre otros (Herrera, 2018), que
incrementan el juego especulativo.

La construccién de cada proyecto nuevo
transforma el uso de suelo, por lo general
el habitacional o el industrial, en terciario;
en muchos casos, se logra la ejecucidn de
programas de inversiones publicas dirigidas a
reforzar y modernizar la infraestructura, que
renuevan la imagen urbana e incrementan
las rentas potenciales del suelo, basadas en
un uso mas lucrativo: comercial y de servicios
de excelencia, al tiempo que atrae nuevas
e innovadoras inversiones que simbolizan
la urbanizacién global capitalista, cada vez
mas rentables y atractivas propiciando su
multiplicacion.

Aunque estos desarrollos inmobiliarios
responden a una politica de revitalizacion
y compactacién urbana, al aumentar la
concentracion de actividades necesarias para
la reproduccién social de la poblacién, se
generan nuevas dindmicas de crecimiento de
flujos de capital, personas y mercancias; si
esta intensificacion del uso del suelo, no esta
acompafiada de una planificacion urbana
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integral e inversiones publicas correlativas,
se generan externalidades negativas, que
distan del objetivo inicial, por ejemplo:
mayor densidad de poblacidn residente,
trabajadora o usuaria en la zona; incremento
de los déficits de infraestructura vial y de
servicios (agua, drenaje, energia, recoleccion
de desechos), aunque los nuevos inmuebles
construidos sean sustentables; mayor
demanda de transporte, congestionamiento
vial y contaminacién ambiental; los pequefios
locales comerciales son sustituidos por
grandes tiendas trasnacionales; la antigua
arquitectura es reemplazada por otra
“de marca”, disefiada por arquitectos
internacionales “posmodernos” contratados
por las inmobiliarias multinacionales, que
deja una estela de mercantilizacién cada vez
mas homogeneizadora (Harvey y Smith, 2005,
p. 49).

Las caracteristicas especificas de los
nuevos desarrollos inmobiliarios, marcados
por la selectividad territorial de las inversiones,
la alta calidad de vida, la demanda de suelo
comercial, la mercantilizacion y el consumo,
elevan las rentas del suelo, el precio de los
inmuebles y revalorizan el territorio, por
lo tanto, son los sectores de altos ingresos
quienes se benefician de la concentracion de
las nuevas actividades econdmicas, sociales
y culturales, los inmuebles construidos y los
espacios publicos revitalizados, mientras
la elevacidn de los costos del suelo y de la
vivienda en venta o renta, de los bienes y
servicios y los impuestos prediales, afectan a
los de bajos ingresos. Estas acciones elitizan el
espacio, expulsan a sus antiguos residentes y
segregan socio-territorialmente a los sectores
de menor ingreso incapaces de acceder a los
nuevos productos inmobiliarios, generando un
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cambio significativo de sector social residente
y usuario, e intensificando la fragmentacion
del territorio.

El Estado, la logica neoliberal
y la transformacion urbana

En el transito del patrén de acumulacion
con intervencion estatal al neoliberal, el
Estado sufrié profundas transformaciones.
La aplicacién de la politica neoliberal implicé
el debilitamiento del Estado mediante la
desregulacién de la vida econdmica; la
privatizacion de las empresas e instituciones
estatales; la reduccion del gasto publico,
sobre todo el social; la reduccion de la
intervencidén del Estado en la produccion y
gestion de las condiciones generales para la
reproduccion de la poblacidn: infraestructura
y servicios puUblicos — educacién, salud,
recreacion, transporte, dotacion de agua,
entre otros —, mediante su rapida privatizacion
y en muchos casos su desnacionalizacidn,
para dar paso a politicas dirigidas a la libre
accion de la empresa privada nacional o
trasnacional, la competencia, la privatizacion
y mercantilizacion de lo publico (Guillén, 1997;
Pradilla, 2009; Mérquez y Pradilla, 2017).
Estos procesos también involucraron a
la politica de construccion de vivienda publica
y social, aplicada durante el periodo del
Estado de bienestar social, desarticulandola,
privatizandola y transformdndola en
mercancia y en activo financiero globalizado,
mediante la generalizacion del crédito,
incluyendo la insercion de sectores de medios
y bajos ingresos en los circuitos financieros,
la creacion de nuevos productos vinculados
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al financiamiento del espacio construido,
para promover la compra de casa propia en
el mercado privado y convertir al individuo
en consumidor de activos financieros; estas
acciones abrieron una nueva frontera para
depositar, valorizar y acumular el excedente
de capital sobreacumulado, abandonando
el papel de la politica de vivienda como bien
social y el de la ciudad como artefacto publico
(Rolnik, 2018).

El Estado, en la ideologia y en la realidad,
cambid sus funciones de interventor en aras
del interés colectivo a facilitador o creador
de condiciones para la libre empresa privada,
incluida la planeacién urbana (Pradilla, 2009,
p. 207). En el dmbito territorial, las ciudades
latinoamericanas dejaron a un lado la
planeacién urbana indicativa gestionada por
el Estado y al mismo tiempo, orientaron su
politica econdmica y territorial hacia el camino
de la terciarizacion, generando las condiciones
para atraer inversiones inmobiliarias privadas
nacionales e internacionales: megaproyectos
y desarrollos inmobiliarios, obras de
infraestructura y servicios, mediante la
formulacién de nuevos instrumentos como
las alianzas publico-privadas, las facilidades
administrativas, los incentivos fiscales y/o la
eliminacion o simplificacion de reglamentos
0 normas urbanas, que en el pasado fueron
fundamentales en la aplicacion de los planes de
desarrollo urbano, normativos por naturaleza,
durante el periodo del intervencionismo
estatal (Pradilla, 2009, p. 208).

El periodo neoliberal se caracteriza
por promover la competitividad urbana y la
planeacién estratégica basada en grandes
acciones puntuales como metas del desarrollo
urbano (Jaramillo, 2013, p. 300), en donde
los megaproyectos urbanos y la aplicacion
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de politicas de estimulo a la inversion
se consideran el eje de la planeacidn. La
aplicacién de la forma de las Asociaciones
Publico Privadas (APP) a largo plazo, ha jugado
un papel importante en el desarrollo urbano
neoliberal, ya que permiten la realizacion de
proyectos de coinversion entre los gobiernos y
el sector privado, que evitan que los primeros
utilicen recursos presupuestales o créditos
para la construccion de obras, pero que
entregan al capital inmobiliario-financiero
el financiamiento, construccion, operacién y
mantenimiento de una obra publica.

Estas politicas neoliberales han
impulsado una nueva dindmica de
estructuracion y crecimiento en las principales
ciudades latinoamericanas, caracterizada por
la terciarizacion de las actividades econdmicas
y la multiplicacién de megaproyectos o de
altas torres destinadas a vivienda o servicios
corporativos, que siguiendo la ldgica del
mercado, las ventajas de localizacién y de
aglomeracion y las rentas del suelo generadas,
se asientan preferentemente en los bordes de
las principales vialidades, contribuyendo a la
formacion de lo que Pradilla y Pino llaman,
para la Zona Metropolitana del Valle de México,
una Trama de Corredores Urbanos Terciarios
(Pradilla y Pino, 2004; Pradilla y otros, 2008),
entendidos como una concentracion lineal de
inmuebles que soportan mayoritariamente
actividades terciarias privadas y/o publicas a lo
largo de la vialidad o eje importante de flujos
de vehiculos, personas y mercancias.

En ellos se combinan multiples soportes
materiales como: centros comerciales y
comercios aislados, tiendas departamentales,
bancos, servicios financieros, hoteleria,
restaurantes, cafeterias, inmuebles para la
cultura, deporte, educacion, salud, oficinas,
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lugares de gestiéon publica y privada,
servicios de transporte y comunicaciones,
etc. Hay también la presencia minoritaria de
establecimientos industriales, o desarrollos
habitacionales que combinan usos de suelo
mixto — comercio, hoteleria, oficinas, servicios—
(Marquez, 2012). La formacién de esta
trama de corredores urbanos terciarios, con
diversos grados de intensidad, consolidacion,
saturacion, extension y actividad terciaria,
ha modificado la légica de la estructuracion
urbana (Pradilla y Pino, 2004), en la cual es
dominante el papel jugado por el capital
inmobiliario-financiero. Las ventajas de
aglomeracion y localizacidon generadas en los
corredores, atraen hacia ellos a las nuevas
inversiones inmobiliarias, en particular en
centros comerciales y lugares de gestidn,
dando lugar a un “circulo virtuoso” para el
capital comercial y el inmobiliario-financiero,
que ha transformado la imagen urbana vy,
sobre todo, la légica de estructuracion urbana.

Este proceso se materializa en la
conformacién de corredores como Puerto
Madero y el Corredor Norte del Gran Buenos
Aires, en Buenos Aires, Argentina; las avenidas
Paulista y Brigadeiro Faria Lima y el barrio
Villa Olimpia en Sao Paulo, Brasil; la Costanera
en Santiago de Chile; Paseo de la Reforma,
Avenida Insurgentes y el Boulevard Adolfo
Lopez Mateos, entre otros, en Ciudad de
México, México. Los tres Ultimos corredores
urbanos mexicanos, los cuales destacan
por su importancia dentro de la estructura
urbana de la urbe, viven actualmente un boom
inmobiliario.

Aunque el crecimiento inmobiliario
del Paseo de la Reforma, la vialidad mas
importante y emblematica de la ciudad, data
del afio 2000 cuando se puso en marcha su
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programa de rescate, actualmente existen 14
desarrollos inmobiliarios, de los cuales siete
se encuentran en construccion, tres en etapa
de demolicién y limpia de terreno y cuatro en
calidad de proyecto; los cuales se suman a los
22 desarrollos inmobiliarios construidos y en
funcionamiento en los ultimos 18 afios, entre
los que destacan por su arquitectura y talla:
Torre Mayor, Torre Reforma, St. Regis, Torre
HSBC, Corporativo Bancomer, Reforma 222,
Punta Reforma, entre otros.

En el tramo del Corredor Insurgentes
que comprende de Boulevard Adolfo Lopez
Mateos (Periférico Sur) al Paseo de la Reforma,
se registran 33 inmuebles en construccion, la
mayoria de ellos destinados a la construccién
de oficinas (18), ocho a vivienda, cinco a uso
mixtos y dos a uso de suelo comercial. Asi
mismo, existen 10 predios baldios y cinco
inmuebles en proceso de demolicién.

Sobre el Boulevard Adolfo Lopez Mateos
(Periférico), de la Glorieta de Vaqueritos
al Paseo de la Reforma, se encuentran
en construccion 30 edificios, 23 de ellos
destinados a uso de suelo habitacional, cinco
a complejos de oficinas y dos con informacion
no disponible. En este corredor existen ocho
predios baldios o en proceso de demolicion
y/o excavacion? (Ver mapa 1).

Comentarios finales

El capital financiero resultd de la fusidon
del bancario con el industrial debido a la
necesidad de éste de obtener dinero a crédito
para financiar su inversién y produccién.
Desde su formacion a fines del siglo XIX,
la importancia del capital financiero ha
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Mapa 1 — Inmuebles en construccion en Corredores Urbanos Terciarios
seleccionados de la Ciudad de México
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Fuente: elaboracién propia con base en informacién obtenida mediante levantamiento realizado
en marzo de 2019. Cartografia elaborada por Rafael Mora Lépez, ayudante de investigacion, UAM-X.
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crecido sin cesar, hasta penetrar en todos los
rincones de la vida econdmica, incluyendo
la reproduccién de la poblacién mediante las
tarjetas de crédito, siendo hoy, la fraccién
dominante y hegemdnica del capital en el
sistema capitalista global.

Su fusién con el capital inmobiliario,
cuyo objetivo es valorizar el capital mediante
la produccién y venta de los soportes
materiales de la vida econdmico-social, se
debe a dos condiciones estructurales de su
funcionamiento: la larga duracidn del proceso
constructivo que, por su fijacién territorial,
aparece como un ensamblaje en el sitio, sin
posibilidades de industrializarse plenamente,
y por ello, con un menor desarrollo de sus
fuerzas productivas; y el mayor tiempo
necesario para la realizacion del producto y
la recuperacion del capital invertido mas la
ganancia correspondiente a todos los actores
capitalistas participantes, por el alto precio
de venta del inmueble. El capital financiero
provee de capital circulante para la produccién
de la mayor parte de los inmuebles, y cierra el
ciclo del capital, devolviéndolo al momento de
la produccidn, y llevar a cabo durante décadas
la recuperacion del precio de venta mediante
el crédito hipotecario a los compradores.

Como el conjunto de la economia, la
construccidn y reconstruccién permanentes
de las grandes ciudades se ha financiarizado,
convirtiéndose en una de las formas
fundamentales de colocacidon del capital-
-dinero sobreacumulado en las economias
de los paises hegemonicos y en productores
de materias primas y bienes especializados
como los grandes exportadores petroleros.
Para lograr una mayor valorizacion del
capital, el inmobiliario-financiero ha recurrido
crecientemente a tacticas de alto riesgo como
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la securitizacidn o titularizacion, entre otras,
que han llevado a crisis como la ocurrida en
2008-2009.

En esta fase del capitalismo neoliberal,
la facilitacién subsidiaria otorgada por los
gobiernos locales y nacionales, estd presente
en la construccion y reconstruccidn de las
grandes ciudades latinoamericanas: en la
produccion de vivienda de interés social
en las periferias, generadora de dispersidn
y segregacion urbana, y en la renovacién
mediante el despojo, le destruccion y la
reconstruccidon de grandes cantidades de
inmuebles en areas ya urbanizadas, como:
centros comerciales, tiendas departamentales,
torres de oficinas corporativas, vivienda de
lujo, y hoteleria, e infraestructura y servicios
publicos mediante asociaciones publico-
privadas, dando lugar a ciudades segregadas y
fragmentadas por la localizacién diferenciada
de estratos sociales y sus condiciones de vida
urbana.

En la subordinaciéon del Estado al
mercado y al capital privado, la planeacién
territorial indicativa ha cedido el lugar a
la estratégica, a la manera empresarial,
basada en los grandes proyectos urbano-
arquitectdnicos propuestos y realizados por el
capital inmobiliario-financiero privado.

Los despojos frecuentes de los
habitantes populares en las dreas centrales,
las continuas violaciones de las inmobiliarias
a las limitadas normas, las afectaciones al
patrimonio y la habitabilidad de todos los
habitantes en las areas de intervencion, el
engafio en la venta de viviendas sociales
carentes de servicios basicos, inhabitables
y a gran distancia de las areas de trabajo,
servicios sociales y recreativos, provocan una
conflictividad urbana, para cuya superacion se
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requiere del empoderamiento de los vecinos de una planeacién urbana democratica,
de las areas centrales, y los compradores participativa, equitativa y justa, integrada para
potenciales de la vivienda de interés social, toda la ciudad, y que imponga normas estrictas
que cada vez con mayor énfasis reclaman el al capital inmobiliario—financiero y castigue
derecho a la ciudad; y de la reconstruccién rigurosamente sus violaciones.

[1] https://orcid.org/0000-0003-4626-0361

Universidad Auténoma Metropolitana, Divisién de Ciencias y Artes para el Disefio, Departamento
de Teoria y Analisis. Unidad Xochimilco, México.
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Notas

(1) Parnreiter entiende a la financiarizacion como “el proceso de desviar el capital de la economia

|

“real” (la produccion y el comercio) para luego mantenerlo en su forma mas flexible como

capital-dinero liquido”(Parnreiter, 2018, p. 473).

(2) Informacidn obtenida mediante levantamientos realizados en marzo de 2019 por la autora de este
trabajo.
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Social business and affordable housing:
a new frontier of financialized capital?

Resumo

Este artigo explora a imbricagdo entre negdcios
de impacto e habitagdo social. Pesquisa empre-
sas que estdo buscando recursos no mercado
financeiro para financiar solugGes habitacionais
para familias de baixa renda, enxergando a ha-
bitagdo como uma "oportunidade" de negdcios.
Revisa a literatura, trazendo criticas da implanta-
¢do dessa agenda, mostrando seu enlace com o
endividamento familiar em um “neoliberalismo
desde abajo”. Descreve as estratégias da empre-
sa que criou a primeira debénture de impacto so-
cial no Brasil para oferecer crédito com juros me-
nores, as familias mais pobres, para reformarem
suas casas. Conclui que a motivagdo foi empresa-
rial, e ndo a construgcdo de uma politica ou inte-
resse publico, embora tenha impactos urbanos e
no endividamento das familias que ainda devem
ser considerados.

Palavras-chave: negécios de impacto; titulos de im-
pacto social; habitagdo de interesse social.
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Abstract

This paper explores the entanglement between
social business and affordable housing. It analyzes
companies that are looking for resources in the
financial market to finance housing solutions for
low-income families, viewing housing as a business
"opportunity". It reviews the literature and brings
criticisms against the implementation of this
agenda, showing its intertwinement with families’
indebtedness in a “neoliberalism from below”. It
describes the strategies of a company that created
the first social impact bond in Brazil to offer credit
at lower interest rates to poor families so that
they can renovate their homes. Finally, the paper
concludes that the motivation was entrepreneurial,
not the construction of a policy nor the public
interest, even though it has urban impacts and
impacts on families” indebtedness, which must still
be considered.
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Introducao

Muito j4 foi pesquisado sobre a habita¢do na
“era da hegemonia das finangas” (Chesnais,
2005; Harvey, 2013), procurando compreen-
der se e como a habitagdo esta submetida as
l6gicas financeirizadas (Aalbers, 2008; Rolnik,
2015; Fernandez e Aalbers, 2016; Madden e
Marcuse, 2016). Segundo Madden e Marcuse
(ibid., p. 32), a financeirizagdo se da através,
genericamente, do crescente poder dos atores
que obtém lucros através da circulagdo de ca-
pital no mercado financeiro.

Em sua fase inicial, a pesquisa que serve
de base para este artigo tinha como hipdtese
que a criagdo de instrumentos financeiros atre-
lados a solucdes habitacionais! de impacto so-
cial no Brasil se tratava de mais uma abertura
de titulos de base imobilidrio-financeira como
aportes alternativos e complementares ao que
hoje estaria sendo financiado pelas politicas pu-
blicas de habitacdo. A pergunta era: “Poderiam
esses titulos, com recursos e légicas associadas
a esfera financeira, serem complementares ao
financiamento publico habitacional?”.

Com o andamento da pesquisa, a leitura
mostrou que algumas lacunas, ndo atendidas
pelas politicas habitacionais mais usuais, foram
consideradas uma oportunidade para a criagdo
de novas fronteiras para a expansdo do capital
financeirizado. Para atendé-las, foram estrutu-
rados titulos financeiros para alavancar recursos
no mercado financeiro e financiar a empresa, ao
mesmo tempo que foi estruturado um negdcio
baseado no endividamento das familias de bai-
xa renda para serem atendidas com as solu¢Ges
habitacionais. Parece existir espago no mercado
para negocios, idealizados sob a égide do avan-
¢o das finangas, que visam impactos sociais.
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Essa mudanca partiu das descobertas
empiricas da pesquisa que identificaram algu-
mas iniciativas que produzem solug¢des habi-
tacionais para familias de baixa renda com re-
cursos obtidos através do mercado financeiro:
(1) o Programa Vivenda, estudo de caso deste
artigo: é uma empresa que estruturou uma
debénture para oferecer crédito com juros me-
nores as familias para reformarem suas casas
em dreas precdrias; (2) uma empresa em Sdo
Paulo que esta estruturando uma proposta de
emissdo de recebiveis imobilidrios do aluguel
de seus imdveis, para ofertar no mercado lo-
cacdo com preco acessivel; e (3) ainda uma
imobilidria que viabiliza 0 acesso e administra
locagOes a prego popular nas regides metro-
politanas do Pais, cujos recursos advém de um
fundo de investimento de impacto social; en-
tre outros.?

0 estudo mais pormenorizado de alguns
casos mostrou que os esforgos em incorporar
esses titulos vieram do mundo dos negdcios,
e ndo das politicas publicas, em que a habita-
¢do seria uma “oportunidade em face do bai-
xo nimero de negdcios voltados a questdo da
habitagdo” (Assad, 2012, p. 14). Derivam da
agenda do empreendedorismo social,® que
hd décadas tem sido mobilizada a partir de
alguns enfoques bdsicos. Um primeiro, tido
como de origem europeia, que busca o asso-
ciativismo e a agdo coletiva, gerando riquezas
que seriam reinvestidas no préprio negdcio
e com ganhos coletivos (Sen, 2000). Um ou-
tro, tido como de origem norte-americana,
tende a relacionar os negécios de impacto
as empresas privadas tradicionais, mas que
oferecem produtos e servigos para a base da
pirdmide social, criando um campo dentro de
uma estratégia empresarial que vé os con-
sumidores de baixa renda como a “riqueza
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na base da piramide”, ao mesmo tempo que
gera dividendos aos seus proprietarios. E um
terceiro, ainda a ser mais bem compreendido,
tido como dos paises em desenvolvimento, no
qual os negdcios tendem a buscar a inclusdo
de pessoas pobres e excluidas da sociedade
(lizuka et al., 2014). Todos procuram usar o0s
conhecimentos e instrumentos do mercado
para solucionar problemas sociais.

Nessa articulacdo entre melhorias habi-
tacionais e negdcios de impacto, as experién-
cias em investigacdo parecem mostrar uma
aproximagdo com as microfinancgas e com as
finangas compreendidas a partir dos grandes
investidores. As microfinangas, desde o final
dos anos 1998, foram objeto de manuais do
Banco Mundial, procurando compreender
quais seriam os passos para atingir a popula-
¢do un-banked (entendida aqui como aquela
que tem potencial de desenvolver negdcios
lucrativos), para ela pudesse entrar no mundo
dos negdcios, incorporando no mercado mi-
IhGes de familias de baixa renda (Ledgerwood
e White, 2006), cujos recursos resultam em va-
lores extraordindrios, mas que circulavam fora
do mercado formal.

No campo dos estudos urbanos, a apro-
ximagdo entre negdcios, finangas e melhorias
habitacionais possui algumas experiéncias,
conhecidas pelo termo em inglés bankable
slums (que significaria favelas negociaveis
ou que podem virar negdcios lucrativos e de
sucesso), que procuram destravar o poten-
cial das finangas ligadas a habitagdo para os
pobres urbanos. Segundo Jones (2012), com
vistas a cumprir as metas do milénio da ONU
através de vdrios programas, o problema das
favelas foi considerado uma questdo de finan-
ciamento: como garantir financiamento para
melhorar a condigdo das favelas e o ambiente
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de vida de seus moradores, combinando com
recursos obtidos na esfera das finangas, dentro
do mercado privado. Segundo o autor, “ndo
seria uma questdo redistributiva, o papel do
Estado seria prover condi¢Oes para a operagdo
do mercado”, que requer que a urbanizagdo de
favela possa se tornar um negdcio lucrativo, ou
seja, bankable, a partir do endividamento* das
familias® (ibid., p. 770).

Para Jones (ibid.), a literatura urbana
dedicou-se a compreender a habitagdo como
mercadoria financeirizada com olhar do Nor-
te global, e apenas recentemente se buscou
iluminar as transformagdes do campo habita-
cional e das finangas em relagdo a um amplo
espectro de politicas que queriam, na realida-
de, promover uma expansao do financiamento
hipotecdrio no Sul global. Suas colocagbes se
alinham com as de Madden e Marcuse (2016),
que afirmam que a commodification da habita-
¢do é reforcada pela sua globalizagdo, cada vez
mais dominada pelas redes econdémicas glo-
bais e pelo investimento internacional, tornan-
do os mercados locais mais sensiveis aos sinais
dos circuitos da economia global enquanto in-
vestimento do que, de fato, as suas necessida-
des habitacionais locais. O capital financeiriza-
do, assim como o neoliberalismo, mantém sua
l6gica se adaptando ao local onde "aterrissa"
(Gago, 2018).

Essas experiéncias se aproximaram das
estratégias de grandes investidores ao, por
exemplo, associarem seus titulos aos impactos
sociais, valorizando-os, ou também, ao encon-
trarem, nos negdcios sociais, um espago para
pousarem, ainda que com rentabilidades mais
baixas, pois obteriam rentabilidade a partir
dos diferentes processos de associa¢do ou cer-
tificagdes de impacto social associadas a seus
titulos mais rentaveis.
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Em uma outra direcdo, a literatura urba-
na no Brasil procurou compreender como a ha-
bitacdo se relaciona com as finangas no Brasil,
indicando que parece haver mais uma estru-
turacdo da possibilidade de criagdo de titulos
imobilidrio-financeiros — como no caso da de-
bénture® do Programa Vivenda — do que uma
real configuragdo de um mercado, o que de-
mandaria enfrentar muitos desafios. Um des-
ses trabalhos mostrou que, diferentemente do
cendrio norte-americano ou europeu, no inicio
da década de 2010 ainda havia uma razodvel
regulacdo dos ativos imobilidrio-financeiros,
poucos eram os certificados de recebiveis ou
debéntures emitidos que estavam associados
a dividas, e ndo havia um mercado secunda-
rio forte destes titulos (Royer, 2014). Embora
haja um mercado crescente dos mesmos, ha
desafios regulatdrios para atrair estrangeiros
(Simdo et al., 2019) e tampouco ha outros
mecanismos exoticos tipicos de um mercado
mais consolidado como o norte-americano
(Madden e Marcuse, 2016).

A mobilizacdo de ativos imobilidrio-
-financeiros no Brasil teve inicio com a criagdo
do Sistema Financeiro Imobiliario em 1997,
que permitiu a participagdo de instituigoes fi-
nanceiras nas operagoes de financiamento de
imoveis, oferecendo, ao investidor, a garantia
da alienacgdo fiduciaria e a possibilidade de
captacdo de investidores institucionais, como
fundos de pensdo e bancos de investimento,
através de instrumentos financeiros “inova-
dores”, como os ja mencionados Certificados
de Recebiveis Imobilidrios (CRIs), as Letras de
Crédito Imobiliario (LCIs), entre outros (Royer,
2014; Santoro e Rolnik, 2017). Hd uma evolu-
¢do crescente da utilizagdo desses ativos, en-
volvendo, inclusive, a criagdo de novos tipos,
como a Letra Imobilidria Garantida (LIG).
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Posteriormente, outra aproximagdo da
habitacdo com a esfera financeira deu-se com
o desejo de ampliar a escala das companhias
imobiliarias, alavancando recursos no mercado
financeiro para a producdo de habitagdo com
a abertura do capital de incorporadoras bra-
sileiras, entre 2005 e 200,7 em um processo
conhecido como Initial Public Offering (IPOs)
(Shimbo, 2010; Sanfelici e Halbert, 2016). Al-
guns autores apontam que essa estratégia ndo
funcionou — as empresas cairam em descrédito
quanto a capacidade de governanga, forcaram
margens nao realizadas, ndo fizeram boas ana-
lises de risco, geraram empreendimentos com
valores gerais de vendas (VGVs) sem suporte
de absor¢do pelo mercado — e, apds 2011, al-
gumas empresas perderam valor, tiveram pre-
juizo ou fecharam novamente seu capital (Ro-
cha Lima, 2012; Sanfelici e Halbert, 2016 apud
Santoro e Rolnik, 2017, p. 412).

A disseminacado da ideia de que os ativos
imobilidrio-financeiros possam ser relevantes
para alavancar recursos no mercado financei-
ro para a producdo de solucBes habitacionais,
inclusive atraindo investimento internacio-
nal, apesar dos desafios para estruturagao
desse mercado, parece ser uma construgao
lenta, mas importante de ser compreendida,
promovida pelo proprio mercado financeiro
em busca de novas frentes para expansao de
seu capital.

E, nesse cenario, que se insere este tra-
balho, com objetivo de investigar as estraté-
gias recentes das empresas para a obtengdo de
recursos no mercado financeiro para o finan-
ciamento de solugdes habitacionais vinculadas
a impacto social — através de titulos chamados,
em inglés, de social impact bonds (SIBs), tradu-
zidos aqui como titulos de impacto social, cuja
defini¢do sera apresentada mais adiante neste
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texto. Esse movimento estaria acontecendo in-
ternamente ao mercado, com retornos obtidos
via endividamento dos beneficidrios.

Pelo fato de terem “impacto social”, tam-
bém tém expectativa de obter, de forma com-
plementar, financiamentos via fundo publico.
Esse modelo de financiamento enevoa a ideia
de que “enquanto os investidores privados
procuram maximizar seus retornos financeiros
a partir de suas a¢des, o governo tem objetivos
politicos a cumprir” (Pargendler Musacchio
e Lazzarini, 2013), enquadrando-se em um ti-
po de politica habitacional inclusiva (Santoro,
2019), que corresponderia a tentativa de asso-
ciacdo de interesses publicos — impacto social
ou ambiental — a légica de retorno financeiro
dos privados.

E comum dizer que os governos buscam
os “interesses sociais”, ao passo que as
empresas e os investidores buscam “lu-
cros”. Contudo, cresce o nimero de em-
preendedores sociais interessados em
projetos que proporcionem efetivamen-
te impacto positivo as populagdes-alvo.
Da mesma forma, surge um movimento
de investidores conscientes e dispostos
a apoiar empreendedores que tragam
impacto social comprovado — os “inves-
tidores de impacto”, que querem, em
varios graus e formas, conciliar retorno

e impacto social. (Lazzarini, 2014, p. 14)

Jones (2012) conclui que essas solu-
¢0es — que no caso estudado envolvem atrair
financas privadas de bancos comerciais ou
mercados de capital para investir em melho-
rias habitacionais — esperam, como retorno
aos investidores, os pagamentos estruturados
por parte dos moradores de favelas. Afirma
que esta é uma forma “essencialmente de
carater neoliberal” (ibid., p. 784), envolvendo
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ndo apenas os principios de recuperagdo de
custos (cost-recovery) pelo mercado, mas
uma abordagem baseada na criagdo de ativos
(asset-based approach) para provisao habita-
cional e social.

Usando a mesma linha de raciocinio,
Gago (2018) coloca o endividamento das fa-
milias como uma face importante do neolibe-
ralismo, que chama de “neoliberalismo desde
abajo”. Segundo a autora, as finangas toma-
ram conta de tramas de produgdo da vida po-
pular, através de diversas formas de endivida-
mento que passaram a explorar as economias
domésticas, as formas de autogestdo e as re-
des populares de trabalho, tendo como dispo-
sitivo 0 endividamento massivo, que se veicula
através do consumo massivo — que chama de
“cidadania por consumo” —, e, inclusive, atra-
vés dos préprios subsidios sociais que o estado
entrega aos “setores vulneraveis”, permitindo
“a bancarizagdo compulsiva daqueles que se
supdem ‘excluidos’, financeirizando os pro-
prios direitos sociais” (ibid., p. 10). Coloca que,
“assim, uma multiplicidade de esforgos, pou-
pangas e economias, hoje, ‘pde-se a trabalhar’
para as finangas” (ibid.). Os dois autores, Jones
e Gago, portanto, colocam o endividamento
dos mais pobres como uma adaptagao do neo-
liberalismo no Sul global, movido pelas finan-
¢as, de diferentes formas.

Com essa abordagem, que compreende
o endividamento das familias como de caré-
ter neoliberal desde abajo, em que parece es-
tar inserida a experiéncia do Programa Viven-
da, empresa de pequeno porte especializada
em reformas, que criou a primeira debénture
de impacto social no Brasil para oferecer cré-
dito com juros menores as familias mais po-
bres para reformarem suas casas na periferia
de Sdo Paulo e que obtém retornos através
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de juros baixos obtidos no financiamento
dessas melhorias, pagas mensalmente pelas
familias beneficiadas.

Investimentos e negocios
de impacto

Os negdcios de impacto’ sdo empreendimen-
tos que tém a intengdo clara de enderegar
um problema socioambiental por meio da
sua atividade principal (seja seu produto/ser-
vico e/ou sua forma de operacdo), almejando
diminuir a vulnerabilidade social da populagdo
de baixa renda. Atuam de acordo com a légica
de mercado, com um modelo de negdcio que
busca retornos financeiros, e comprometem-
-se a medir o impacto que geram (Barki, Comi-
ni e Torres, 2019; Petrini, Scherer e Back, 2016;
Barki, 2015, entre outros).

Para Salamon (2014 apud Cruz, Quitério
e Scretas, 2019, p. 27), o contexto para o sur-
gimento global dos investimentos® e negdcios
de impacto tem como base a "coexisténcia
de caracteristicas como o déficit continuo de
recursos filantrépicos e governamentais para
responder as necessidades sociais existentes e
a crescente sofisticacdo dos empreendedores
sociais na proposta de solugdes com escala e
sustentabilidade financeira".

Hé alguns argumentos principais em
torno dos que atuam em prol de sua imple-
menta¢do. Um primeiro deles estd na possi-
bilidade de que estes sejam uma forma de
financiar a implementacdo da agenda glo-
bal da Organiza¢do das Nagbes Unidas e de
cumprir os Objetivos de Desenvolvimento
Sustentdvel — ODS (Comini, Rosolen e Fischer,

688

2019; Gorini e Torres, 2019; Lab, 2019b; entre
outros). No entanto, é dificil encontrar o lugar
da habitag3o nos objetivos globais.’

Um segundo argumento envolve a vi-
sdo de que se o projeto tiver impacto social
ou ambiental, ele poderd atrair recursos pu-
blicos, ndo apenas os financeiros, para seu
financiamento, fazendo migrar recursos pu-
blicos para o mercado financeiro. Inclusive,
segundo Sérgio Lazzarini, um dos pesquisa-
dores que tém estudado o enlace entre os
governos e o mercado financeiro, é legitima a
busca de mecanismos diferentes para apoiar
e estimular novos investimentos, o que se
torna “agenda prioritdria em um contexto
onde a populagdo exige cada vez mais quali-
dade a um baixo custo, enquanto os governos
se encontram cada vez mais restritos na sua
capacidade de financiamento e execu¢do”
(Lazzarini, 2014, p. 10). O autor, ao observar
as vantagens para 0s governos, aponta que
uma vantagem desse modelo (adogdo de con-
tratos por desempenho) “é disseminar uma
cultura de medicdo mais efetiva do impacto
gerado por projetos urbanos” (ibid., p. 19).
Como veremos no item adiante, os social
bonds normalmente estabelecem métricas
de impacto, e a bonificagdo aos investidores
é feita se e somente se as metas forem atin-
gidas (ibid., pp. 18 e 134), por isso poderiam
ser financiados pelos governos.

Um terceiro, especifico para o tema da
habitacdo, envolve o argumento de que, pa-
ra a expansao do crédito imobilidrio, seria
necessario voltar-se ao mercado financeiro.
Aparece em frases como “a expansao do cré-
dito imobilidrio nos préximos anos esta con-
dicionada a capacidade do setor de atrair re-
cursos do mercado de capitais. As fontes que
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bancaram os projetos até aqui — poupanga e
FGTS — ndo vao se esgotar tao cedo, mas se-
rdo insuficientes para atender a demanda”
(Moreira, 2019).

Essas experiéncias parecem decorrer de
alteragdes recentes no mercado financeiro,
que cada vez mais procuram criar certificagdes
que associam ativos aos beneficios ambientais
e sociais, para que esses negdcios ndo sirvam
apenas para dar retorno financeiro. O pano de
fundo de todos esses argumentos — que es-
teve na base da prépria construcdo do termo
“sustentabilidade” na agenda ambiental dos
anos 1970 — parecia residir no fato de que o
mercado financeiro comegava a reconhecer os
limites do planeta e relativizar o quanto pode
produzir de negdcios e retornos financeiros
sem tomar os necessarios cuidados com o
meio ambiente ou sociais. Mas as declara¢des
dos casos estudados mostram que esse movi-
mento parece ser muito mais uma diversifica-
¢do dos negdcios em busca de novos merca-
dos (como o dos pobres excluidos do sistema
financeiro convencional) ou mesmo de criagdo
de novos produtos financeiros nos moldes do
“capitalismo consciente" para grandes investi-
dores poderem adquirir titulos de governanga
verde e/ou social em seus portfdlios — enxer-
gando a habitagdo como uma "oportunidade"
de negdcio.

No entanto, ja existem vdrias criticas ao
modelo dos investimentos e negdcios de im-
pacto, ainda estruturadas na chave dos desa-
fios para os negdcios: apontam que ha casos
em que ndo ha interessados, inviabilizando os
projetos;'® que os desafios de implantar esses
titulos envolvem os modelos financeiros ado-
tados (quanto mais proximos das logicas dos
mercados de capital privados, mais atraentes);
e que as formas de controle e monitoramento
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(accountability) dos servigos entregues pelos
projetos, assim como do papel do terceiro se-
tor quando envolvido nos projetos, merecem
um monitoramento cuidadoso (McHugh et al.,
2013, pp. 12-13).

Nesse sentido, um dos instrumentos dis-
poniveis aos investidores mais conhecidos sdo
os titulos de divida corporativa, estruturados
segundo alguns principios da International
Capital Market Association (ICMA).** Existem,
ainda, os empréstimos ou financiamentos
sustentdveis — crédito bilateral, empréstimo
sindicalizado, Project Finance — entre outros,
mas que ndo serdo objeto deste artigo. As
publica¢des da ICMA classificam os titulos de
impacto, como sdo usualmente chamados, em
trés tipos:

a) Titulos Verdes (Green Bonds): finan-
ciam projetos com beneficios ambien-
tais, incluindo os relacionados a energia
renovavel, eficiéncia energética, trata-
mento de residuos, transporte de baixo
carbono, entres outros; b) Titulos So-
ciais (Social Bonds): financiam projetos
que enderecam questdes sociais e/ou
buscam atingir resultados sociais positi-
vos, especialmente para uma populagdo
vulneravel, como a populagdo de baixa
renda, minorias, desempregados, entre
outros; c) Titulos de Sustentabilidade
(Sustainability Bonds): financiam uma
combinagdo de projetos com beneficios
ambientais e sociais, se possivel tendo
como parametro o atendimento dos
ODS. (LAB, 2019a)

Cerca de 34% dos titulos de impacto es-
ta atrelada aos ODS, totalizando US$70.238
milhGes de délares em 2018 (Environmental
Finance, 2019). A rotulagem verde, so-
cial ou de sustentabilidade é uma iniciativa
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voluntdria, uma vez que ndo hd exigéncia legal
de identificacdo dos instrumentos financeiros
(LAB, 2019a).

O lugar da habitagdo também ndo fica
claro dentre as defini¢des dos titulos de impac-
to. Apenas em um dos documentos da ICMA?
encontra-se o termo “moradia a precos aces-
siveis” (em inglés, affordable housing) como
uma categoria de projeto social que deve ser
promovida e/ou fornecida como um titulo
social. Mas outros titulos ligados ao tema da
habita¢do foram encontrados como “titulos
verdes lastreados em hipotecas” (em inglés,
green mortgage-backed securities — MBS),
semelhantes ao CRIs, totalizando mais de 50
bilhdes de dolares em ativos emitidos pela
Fannie Mae, instituicdo que atua no mercado
de hipotecas norte-americano (Environmental
Finance, 2019, pp. 2 e 24). Também foram
encontrados titulos de sustentabilidade di-
recionados a disponibilizagdo de habitacdo a
precos acessiveis. Ou seja, ambos relaciona-
dos diretamente a habitagcdo, mas que ndo se
financiam por titulos sociais. Da mesma forma,
a categoria de projeto social “habitagdo” tam-
bém deve se atentar aos critérios verdes e suas
consequéncias ambientais, conforme alertam
Clapp e Wuennenberg (2019, p. 15).

Ha discrepancias nos valores obtidos pe-
los que avaliam o volume de recursos e o cres-
cimento da disseminacgdo dos titulos de impac-
to, mas todos sdo positivos. A Alianga Global
de Investimentos Sustentdveis (GSIA, na sigla
em inglés) apontou que havia US$30,7 trilhdes
aplicados em ativos de investimento susten-
tdveis nos cinco maiores mercados do mundo
em abril de 2019,"3 com crescimento de 34%
em apenas dois anos (Adachi, 2019). A Global
Impact Investing Networking — Giin (2019a)
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estimou que, ao final de 2018, US$502 bilhdes
em ativos de investimentos de impacto eram
gerenciados em todo o mundo por 1.340 orga-
nizagOes, destas, 58% estavam nos EUA e Ca-
nadd, 21% na Europa e somente 4% na Améri-
ca Latina. Outra pesquisa (Giin, 2019b) aponta
que 14% do total de US$239 bilhdes (USS33
bilhdes) de ativos de investimento de impacto
estdo alocados na América Latina e Caribe e
7% em habitacdo (US$17 bilhdo). H4 uma pre-
feréncia dos investidores pelos titulos verdes,
enquanto o volume de emissdes de titulos so-
ciais, apesar de muito menos expressivo, vem
crescendo, passando de USS$2,8 bilhdes em
2016 para USS14 bilhdes em 2018, um aumen-
to de 71% (Environmental Finance, 2019).

No Brasil ainda ndo ha um mercado de
titulos de impacto consolidado, o que é consi-
derado uma “oportunidade”, potencializando,
inclusive, meios de captagdo de recursos do
exterior. De acordo com Marco Gorini, scio da
Dindmo, “faltam confianga e estruturas ade-
quadas para usar o mercado de capitais para
viabilizar o financiamento de projetos voltados
as familias de baixa renda no Brasil”, pois a
necessidade de servicos relacionados a habi-
tacdo, saude e educagdo entre a populagdo de
menor renda é conhecida, assim como a falta
de financiamento.** Para criar um ambiente
de negdcios, ha uma mobilizagdo em torno
da agenda ambiental, mais disseminada que
a social, principalmente preocupada com as
mudancas climaticas.!® Destaca-se, no Pais, o
Laboratério de Inovacgdo Financeira (LAB), um
forum multissetorial, lancado em 2017.%% Em-
bora o Brasil tenha maior familiaridade com os
titulos verdes, um primeiro titulo de impacto
social foi emitido para financiar o Programa Vi-
venda, estudo de caso deste artigo.
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Titulos de Impacto Social
(Social Impacts Bonds — SIBs)

Titulos de impacto social constituem
uma tentativa de mercantilizar/financei-
rizar determinado problema social con-
temporaneo complexo. (Cooper, Graham
e Himick, 2016, p. 1)

Na ultima década tem-se observado
um foco crescente no desenvolvimento
de abordagens novas e alternativas de
financiamento para potencializar o im-
pacto social. Como parte desse processo,
titulos de impacto social (ou SIBs, em in-
glés) tém emergido como uma inovagéo
amplamente aclamada, como uma “ideia
audaciosa para solucionar os problemas
mundiais” (Schmid, 2012, p. 64). Visan-
do a atrair investimentos em servigos
preventivos que melhorem impactos
sociais sobre determinada populagdo
e determinada causa (Social Finance,
2011 e 2013), os SIBs combinam abor-
dagens governamentais de “pagamento
por resultado”, com os investimentos e a
partilha de riscos, do setor privado. Por-
tanto, entende-se que oferecem trés be-
neficios principais: melhor performance
e menor custo de servigos publicos e so-
ciais; maior inovagdo e adogdo de novas
solugdes; maior troca de conhecimento
e compartilhamento de “boas praticas”
(Liebman, 2011). (Clifford e Jung, 2016,
p. 161)

Apesar de os titulos de impacto social
(em inglés, social impact bonds — SIBs) serem
relativamente novos, alguma literatura sobre o
assunto ja foi produzida (McHugh et al., 2013;
Warner, 2013; Clifford e Jung, 2016; Cooper
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et al., 2016). De acordo com Clifford e Jung
(2016) e Cooper, Graham e Himick (2016), o
conceito dos SIBs parece ter se originado em
Horesh (1988 e 2000), economista neozelan-
dés que criou a nog¢do de um vinculo baseado
no mercado ligado a resultados sociais, su-
gerindo um mecanismo no qual os governos
emitiriam um titulo no mercado financeiro que
somente seria resgatado quando um objetivo
social especifico fosse alcangado.

A crise financeira do subprime de 2008
criou solo fértil para novos mecanismos como
o0s SIBs. Aproveitando o investimento social do
mercado de capitais para atender as necessi-
dades decorrentes de cortes no orgamento
dos governos de todo 0 mundo, surgiram co-
mo um instrumento que combinava Pagamen-
to por Resultados e “investimento social”,'
que obteve apoio notadamente entre ex-ban-
queiros de investimento que buscaram trazer
sua experiéncia em finangas do mercado de
capitais para o terceiro setor, representando
um desvio nas rotas tradicionais de finan-
ciamento para essas organiza¢des (McHugh
et al., 2013, pp. 3 e 12) e conformando uma
nova abordagem do financiamento destinada
a alavancar o impacto social (Clifford e Jung,
2016, p. 161).

Considerados o préximo passo na co-
mercializacdo da prestacdo de servigos publi-
cos, os SIBs entraram no cendrio do financia-
mento publico com uma rapidez surpreenden-
te e quase simultaneamente nos governos ao
redor do mundo. Eles foram iniciados no Reino
Unido (2010), Australia (2012) e Estados Uni-
dos (2012) e estdo sendo explorados no Cana-
dd (2013), Nova Zelandia (2012), entre outros
paises.'® Nas palavras de Warner (2013), os
SIBs funcionam da seguinte forma:
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Primeiro, é preciso uma intervengdo que
tenha sido testada e que se prove apre-
sentar uma determinada taxa de sucesso.
Pode ser um programa de reinsergdo de
presos que reduza a reincidéncia em certo
grau ou um programa de pré-escola que
reduza o encaminhamento para educagao
especial ao garantir que mais criangas es-
tejam aptas a entrar na educagdo prima-
ria. O elemento-chave é que o sucesso
deve ser cuidadosamente mensurado e
monetizado, de modo a ser utilizado para
estruturar o investimento privado. Além
disso, sdo necessarios parceiros interes-
sados: governo, investidores, executores e
avaliadores. A maioria dos programas en-
volve um intermedidrio que coordena in-
vestidores, executores do programa e ava-
liadores. Enquanto o governo estabelece
os termos do acordo, em ultima analise
ele cede a maior parte do controle ao in-
termediario. Isso torna a configuragdo do
processo especialmente importante e di-
ficil. SIBs também requerem investidores
dispostos. Até o momento, investidores
tém vindo primordialmente de organiza-
¢Ges sem fins lucrativos e fundagdes — ca-
pital paciente, disposto a assumir alto ris-
co e com interesse em gerar retornos so-
ciais. Por fim, sd3o necessarios avaliadores,
uma vez que as melhoras e os impactos
devem ser cuidadosamente monitorados
para que se calcule precisamente o retor-
no a ser pago (ou ndo) aos investidores.
(pp. 304-305)

Os investidores dos titulos fornecem o
financiamento antecipado dos servigos na es-
peranca de retornos lucrativos, e os SIBs pa-
gam retornos financeiros quando os resultados
sociais especificados forem atingidos,® agindo
mais como um produto do mercado financeiro
que ndo garante uma taxa de retorno fixa num
prazo determinado.
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Entre os defensores dos SIBS, imperam
trés argumentos principais. O primeiro é que
o instrumento promove inovagdo (Cavalcanti,
Castro e Bonzo, 2014) e traz novos recursos pa-
ra o financiamento de servigos sociais em uma
l6gica “ganha-ganha”: proporcionam investi-
mentos em politicas sociais sem custo e risco
minimo para as finangas publicas (assumido
pelos investidores e ndo pelos prestadores de
servicos), em um periodo de orcamentos pu-
blicos restritos e incertos (Wintour, 2012 apud
McHugh et al., 2013, p. 4). Essa logica “ganha-
-ganha” esta muito mais no discurso pré-ins-
trumento que na pratica, trabalhos recentes
tém mostrado a dependéncia dos recursos
publicos para financiar politicas e dar garan-
tias de pagamentos aos servicos realizados
por privados (Santoro e Ungaretti, 2019; Raco,
2014). Outro pressuposto é que os governos
conseguem, ao menos em teoria, reduzir os
custos para o contribuinte, uma vez que dimi-
nuem seus gastos quando os prestadores de
servi¢os atingem as metas predeterminadas
(Warner, 2013, p. 303). Por fim, argumenta-se
a favor dos SIBs a possibilidade de atuagdo dos
governos (uma vez financiados) na prevengao
dos problemas sociais, o que é muito menos
onerosa que a remediagdo deles (ibid., p. 308).

Diversas criticas também tém sido em-
pregadas ao instrumento. A primeira delas
diz respeito ao fendmeno que Donzelot (2008
apud Cooper, Graham e Himick, 2016) chamou
de “transicdo do estado de bem-estar social

|II

para o estado de investimento social” ou a im-
plantagdo de mecanismos da governanga neo-
liberal de Harvey (2005) para decretar politicas
governamentais, fazendo com que o Estado
perca parte de sua capacidade de avaliar cri-
ticamente suas atividades em perspectiva hu-

mana e politica.
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A racionalidade neoliberal insistiria na
erradicagdo de politicas sociais governa-
mentais e em sua substituicdo por me-
canismos de mercado. O ponto impor-
tante em relagdo aos SIBs é que sdo uma
incursdo econdmica no ndo econdmico;
isso torna tecnologias de contabilidade,
que podem atribuir valores monetarios
a dominios considerados a principio “ndo
econdmicos” ou sociais, essenciais para
seu funcionamento. Os mecanismos de
mercado em jogo nos SIBs sdo mecanis-
mo de mercado financeiro. O valor de
uma unidade individual de capital huma-
no é seu fluxo de caixa futuro. Quando
uma pessoa falha em gerar fluxo de caixa
suficiente (um “empreendedor fracassa-
do”) e o Estado prové fundos para essa
pessoa, os mecanismos de contabilidade
do SIB podem ser utilizados para asse-
gurar que pelo menos parte desses fun-
dos beneficiem investidores. (Cooper,
Graham e Himick, 2016, p. 8)

Outra critica importante é a dificuldade
de mensurar os resultados sociais e, portanto,
0 momento de retorno do investimento aos
credores. Avaliar como e até que ponto uma
intervencao afeta o bem-estar de um partici-
pante ndo é uma tarefa simples, assim como
a prépria complexidade das condigbes e con-
textos dos problemas sociais que os SIBs pre-
tendem abordar, o que pode tensionar o uso
dessas tecnologias financeiras como motor de
politicas sociais (McHugh et al., 2013, p. 6).

McHugh et al. (ibid.) também argumen-
tam que “os debates sobre fontes de finan-
ciamento inovadoras devem refletir sobre os
direitos dos cidaddos e os direitos que os ser-
vicos sociais oferecem, e ndo apenas se eles
geram recursos adicionais em tempos dificeis”.
Nesse sentido, Warner (2013) alerta para os
perigos da financeirizagdo dos servigos sociais:
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A financeirizagdo de servigos sociais colo-
ca a questdo sobre a selegdo da popula-
¢do a mais provavelmente se beneficiar,
custos de transagdo préprios da confi-
guragdo do programa, risco e responsa-
bilidade orgamentarios, e o potencial de
suprimir futuras inovagdes no programa
de modo a garantir retornos privados

continuos. (p. 307)

O titulo de impacto social
do Programa Vivenda

O Programa Vivenda® é um negdcio de im-
pacto? que tem como objetivo melhorar as
condigdes de habitagdo das pessoas de menor
renda, em um modelo que consideramos se
aproximar da agenda do empreendedorismo
social norte-americano citado anteriormen-
te, cujos dividendos parecem ndo estar sendo
compartidos com os beneficiarios, mas ficam
na empresa.

0 negdcio foi desenvolvido a partir da
percepcao dos socios de que o Estado, por
exemplo através de um programa de urbani-
zacdo de favelas, interviria da porta para fora
das moradias precdrias e que, portanto, o pro-
blema domeéstico das pessoas ndo seria resolvi-
do.”2 Em outras palavras, o Programa Vivenda
encontrou um nicho de atuagdo na chamada
Inadequagdo de Domicilios, conceito utiliza-
do pela Fundagdo Jodo Pinheiro para designar
questdes relacionadas as especificidades dos
domicilios que prejudicam a qualidade de vida
de seus moradores e que ndo esta relacionado
ao dimensionamento do estoque de habita-
¢Bes (FIP, 2018, p. 13),% mas sim a melhorias
habitacionais. Os nimeros mapeados pelo
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déficit habitacional permitem, inclusive, o di-
mensionamento desse potencial mercado, e
seu porta voz frequentemente cita a existéncia
de 12 milhdes de moradias imprdprias no pais
e a necessidade de serem feitas melhorias ha-
bitacionais como sendo duas vezes maior que
a de construcdo de novas unidades habitacio-
nais,* dialogando com esses nimeros.

Recente relatério do Programa das Na-
¢bes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD)
afirma que o Programa Vivenda contempla os
0DS 1, 3,10 e 11 (PNUD, 2015, p. 110), clara-
mente procurando relacionar investimentos e
negdécios de impacto com os ODS.

Num primeiro momento, os trés sécios
do negocio, Fernando Assad, Marcelo Coelho e
Igiano Souza, voltaram-se a conhecer em deta-
Ihes a realidade do territdrio onde pretendiam
atuar. O jardim Ibirapuera, complexo na perife-
ria da zona Sul de Sdo Paulo, formado por pelo
menos de trés favelas, com aproximadamente
nove mil moradias, foi escolhido porque dois
dos sdcios ja haviam trabalhado com a ONG
Bloco do Beco, com atuagdo no local, o que fa-
cilitou a mobilizagdo e a comunicagdo com os
moradores (Mena, 2015).

Desse processo, surgiram 0s servigos
ofertados pelo Programa Vivenda: (1) projeto
arquitetonico — oferece quatro tipos de solu-
¢Oes de reformas de baixa complexidade que
foram desenvolvidas a partir da demanda da
comunidade e do que a literatura medicinal
chama de "patologias habitacionais" mais co-
muns, como kit banheiro, kit revestimento, kit
ventilagdo e kit antiumidade — e planejamen-
to financeiro; (2) méao de obra qualificada; (3)
fornecimento de matéria-prima; e (4) crédito.
Este Ultimo merece atengdo: como a maio-
ria dos moradores ndo possuia matricula de
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seus imoveis, as vezes nem endereco oficial,
e mais raramente ainda eram trabalhadores
formais, pouquissimos tinham acesso aos me-
canismos de crédito tradicionais, impactando
decisivamente na condicdo inadequada de
suas moradias.

A empresa foi acelerada durante dois
anos pela Artemisia, organizagdo sem fins lu-
crativos que dissemina e fomenta negocios
de impacto social no Brasil, e comegou a fun-
cionar efetivamente em maio de 2014. Em
menos de um ano de operagdo, o projeto pi-
loto j@ mostrava potencial de lucratividade, e
os custos de operagdo ja se pagavam, embora
ainda n3o houvesse retorno do investimento.”
Num primeiro momento, a empresa oferecia
condicdes de financiamento da obra em até
12 parcelas, com o valor maximo da reforma
fixado em R$4.000,00 (Haberli, 2015), e as
familias com renda de até 1,5 salario minimo
tinham até 70% desse valor subsidiado por
parceiros,?® como o Instituto Azzi, a Artemisia
e 0 Banco Pérola. No entanto, a maior parte
desses recursos advinha de empréstimos na
figura da pessoa fisica dos sécios em bancos
convencionais ou a partir de doagdes dos par-
ceiros, modelo este que inviabilizaria a expan-
sdo exponencial do negécio. De acordo com
Fernando Assad, “o 'negdcio social' costuma
ter uma margem muito pequena de lucro para
que tenha um prego que a pessoa possa pagar.
Ou vocé opera em escala ou morre, especial-
mente quando vocé vende para o cliente final,
que é nosso caso” (Mena, 2015). Dessa forma,
mesmo a empresa tendo uma taxa de lucro
menor do que a praticada no mercado, o ne-
gocio pode ser viabilizado quando é escalado,
pois, assim, sua estratégia financeira passa a
atingir um publico muito maior.

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 22, n. 49, pp. 683-704, set/dez 2020



Negdcios de impacto e habitagao social: uma nova fronteira do capital financeirizado?

Diante da dificuldade de encontrar so-
lugdo de financiamento para familias de baixa
renda e para o escalonamento da empresa, 0
Programa Vivenda criou uma forma de capta-
¢do de recursos inédita no Brasil: a primeira
debénture (titulo de divida) de impacto social.
Ou, nas palavras de Fernando Assad,?’ "uma
carteira para financiar reforma de casa para po-
pulagdo de baixa renda sem respaldo nenhum,
no conceito da blended finance”,*®
res que tradicionalmente ndo atuariam juntos,

unindo ato-

como: Fundo Zona Leste Sustentavel, Maraé
Investimentos, EP8 ParticipagGes, Itau Private
Bank, Tozzini Freire advogados, GoOn e Familia
Paulista, entre outros.

A coordenagdo ficou a cargo do Gru-
po Gaia, uma das maiores securitizadoras do
Pais, e da gestora Dindamo, consultoria volta-
da a startups, que se associaram para criar a
InvestSocial — Investimentos de Impacto Social,
com objetivo de aproximar tomadores de cré-
dito sem acesso ao sistema bancario tradicio-
nal a potenciais investidores, dispostos a abrir
mao de parte do retorno financeiro em troca
de ganho social. A debénture foi escolhida por
ser um instrumento mais barato de estruturar
do que um CRI e um FIDC (Fundo de Investi-
mento em Direitos Creditdrios, que tem como
lastro créditos a receber).

Langada em margo de 2018, a debén-
ture captou RS5 milhdes em uma emissdo
fechada, voltada para investidores profissio-
nais — aqueles que possuiam mais de R$10
milhGes aplicados (no caso, clientes do seg-
mento private do Itau Unibanco). Com os re-
cursos captados, a empresa poderia oferecer
0 pagamento da reforma parcelado em até 30
meses, com juros de 1,8% a 2,2% ao més, o
que pode ser considerado uma taxa muito bai-
xa diante do ofertado no mercado tradicional
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quando n3o ha garantias envolvidas.”® E como
os investidores s6 comegariam a pagar apos
0 sexto ano, as parcelas pagas pelas familias
seriam destinadas a financiar novas familias
durante os cinco primeiros anos, converten-
do RS5 milhdes em R$40 milhdes para refor-
mas, sendo que, destes, quase R$30 milhdes
ficariam na prépria comunidade, entre renda
gerada para pedreiros e compra de materiais
de construgdo, gerando um multiplo economi-
co local de enorme impacto social (Setubal e
Gorini, 2018).

Do lado do investidor, o titulo emiti-
do pela Gaia (os proximos serdo emitidos
em nome da InvestSocial) ndo é uma aplica-
¢do das mais rentaveis. Os papéis emitidos
tém prazo de vencimento de dez anos, com
amortizagdo a partir do quinto, e pagam uma
remuneracdo prefixada de 7% ao ano, consi-
derada sem risco (a taxa basica de juros estd
fixada, em dezembro de 2019, em 4,5%, me-
nor juro basico da série histdrica, iniciada em
junho de 1996).

Paralelamente a solucdo do financia-
mento para as familias, a empresa dedicou-se
a encontrar outras frentes para expandir seus
negocios de forma combinada com a estraté-
gia financeira. Em fevereiro de 2020, matéria
de jornal anuncia a inauguragdo da primeira
loja Vivenda, em parceria com grandes varejis-
tas do setor da construcao civil do Pais, como a
Gerdau e a Vedacit, para oferecer materiais de
construcdo de qualidade a pregos acessiveis na
periferia — a loja estd instalada no jardim Ibira-
puera (Reis, 2020).

No caso da debénture, a inadimpléncia
dos tomadores de crédito pode, em Ultimo ca-
50, comprometer o ganho do investimento. Em
tese, o risco foi assumido pelos credores em tro-
ca do beneficio social praticado por seu capital.
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Para além das informagdes financei-
ras, os resultados apresentados pela empre-
sa quantificam a realizagdo de mais de 1.600
reformas, com 5.600 pessoas atendidas, e al-
guns dos resultados sdo apresentados em vi-
deos disponiveis do canal de Youtube da em-
presa,’ visitando os beneficiarios satisfeitos
com as reformas. Os resultados urbanisticos
ainda estdo para serem aferidos em futuros
trabalhos de campo e entrevistas com a po-
pulagdo beneficiada, como parte da pesquisa
em andamento que embasa este artigo. No
entanto, ja é possivel notar que os debates
sobre fontes de financiamento inovadoras
parecem estar mais preocupados com a estru-
turacdo dos negdcios do que refletir sobre os
direitos dos cidadaos, os direitos que os servi-
¢os sociais oferecem e os impactos da estru-
tura de financiamento do beneficio nas con-
tas das familias, que parece somar-se a um
conjunto de dividas familiares que compro-
metem a qualidade de vida dessa populagdo.
Ao se lastrear no endividamento das familias,
esta inserido em uma estratégia da expansao
do neoliberalismo desde abajo ja comentado
(Gago, 2018), que termina explorando as eco-
nomias domésticas em mais um dispositivo
de endividamento das familias cujos impactos
devem ser analisados para além dos resulta-
dos urbanisticos.

Consideracdes finais

Em todo o artigo, procurou-se trazer os de-
safios, de uma forma analitica e critica, a im-
plantacdo da agenda de titulos de impacto
social. Dissertou sobre a falta de clareza do
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lugar da habitacdo nos “investimentos sociais”
e 0 tamanho ainda pequeno do investimento
no Brasil, dificultando ganhos de escala. Trou-
xe como hipotese que ha uma expansdo das
blended finance, utilizando financiamento
combinado entre recursos privados obtidos
no mercado imobilidrio-financeiro e governa-
mentais, vistas como “oportunidades” de ne-
gocio; a diversidade dos programas habitacio-
nais que podem ser financiados, envolvendo
reformas e ndo apenas a produgdo de novas
unidades habitacionais. E, também, apontou
para os perigos da financeirizagdo dos servigos
sociais, sugerindo que os debates sobre fontes
de financiamento inovadoras devam refletir
sobre os direitos dos cidaddos e os direitos
que os servicos sociais oferecem, e ndo ape-
nas sejam eles geradores de recursos adicio-
nais em tempos dificeis (McHugh et al., 2013),
apoiados nas estratégias das microfinangas ou
das politicas de bankable slums que apostam
na estruturagdo do negdcio de forma que o
mercado possa operar, a partir do endivida-
mento das familias.

Mais que conclusivos, os pontos apon-
tam para uma agenda de pesquisa necessaria
sobre os investimentos de impacto e melho-
rias habitacionais no Sul global. Diferentemen-
te das hipdteses iniciais, o caso pesquisado, do
Programa Vivenda, mostrou que a motivagdo
foi empresarial (oportunidade e diversificagdo
de negdcios), e ndo a construgdo de uma po-
litica publica habitacional ou o interesse pu-
blico; com consequéncias urbanas (melhorias
habitacionais) de interesse publico; apoiadas
no modelo empreendedorismo social norte-
-americano, cujos dividendos vao para os em-
presarios e a base da piramide social é vista
como “riqueza”, e suas rendas ndo seriam
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compartilhadas entre os envolvidos no empre- partir de agGes estatais, ainda que o Estado se-
endimento, como propde o modelo tido como ja visto como possivel financiador desses nego-
europeu. Novamente, a habita¢do entra no ru- cios, em face das consequéncias urbanisticas
mo dos negocios pelo viés empresarial, ndo a resultantes e de seu possivel escalonamento.
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Notas

(1) Neste artigo, utilizaremos o termo "solugGes habitacionais" com o sentido de abranger o conjunto
diverso de agdes relacionadas as condi¢des de habitagdo da populagdo de baixa renda (produgdo
de novas moradias, melhorias habitacionais, regularizagdo fundiaria, entre outros).

(2) Ha uma reestruturacdo de empresas para poderem buscar recursos no mercado, ndo analisada
neste trabalho, bem como dos bancos e empresas para trabalharem nessa estruturagdo desses
titulos. A Caixa, por exemplo, comega a se estruturar para securitizar sua carteira de créditos
com o objetivo de permitir a oferta de crédito imobilidrio visando alternativa em cendrio de
reducdo dos recursos tradicionais (FGTS e poupanga). Para isso, abriria uma distribuidora de
titulos e valores mobiliarios, que requer uma autorizagdo da Comissdo de Valores Mobiliarios
(CVM), passando a ser uma originadora de crédito imobilidrio. Para vender sua carteira de
crédito, matérias de jornais apontam como essencial que investidores estrangeiros participem
e, também, que o Brasil faga alteragdes regulatdrias para tornar essas aplicagdes mais atrativas
aos estrangeiros. A venda para investidores nacionais planejava conseguir RS 30 bilhdes no
maximo (Simao et al., 2019).
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(3) Compreende organizagdes da sociedade civil ou governamentais empreendendo com o objetivo

de melhorar as condigdes de vida no ambiente local, de modo a ampliar as oportunidades para
as pessoas mais pobres e excluidas da sociedade (lizuka et al., 2014).

(4) Inclusive, a literatura aponta para uma crescente possibilidade de mobilidade da divida dos

créditos imobiliarios no mundo financeiro recentemente reforcada em matérias de jornais,
no pais, que apontam para um cendrio com taxa selic baixa, juros mais baixos e maior
“portabilidade” da divida (Jakitas, 2020).

(5) A aposta no endividamento das familias é uma das diferencas dessas experiéncias em relacdo

a outras anteriores, por exemplo, de titulagdo em massa, que via no processo de titulagdo a
possibilidade de os mais pobres usarem a propriedade como garantia e entrarem no mundo
bancario, fazendo migrar um volume considerdvel de recursos que é transacionado em esferas
populares, ndo regulamentadas ou institucionalidades, para os bancos. Essas propostas foram
muito disseminadas nas ideias do peruano De Soto (2003), que argumentou que a terra
ilegalmente ocupada é um capital que deve ser mobilizado e, uma vez legalizada, seria objeto
de crédito no setor financeiro formal, que se beneficiaria com o volume de recursos e com os
imodveis em garantia. Tais propostas foram criticadas por varios autores na década de 1990 por
considerarem crédito algo muito rigoroso de ser assumido por familias de tdo baixa renda (ver
critica em Fernandes e Alfonsin, 2016; Clichevsky, 2016; De Los Rios, 2016), ja sinalizando o
papel do endividamento sobre as familias.

(6) Debénture é um titulo de crédito emitido por empresas, negociado no mercado de capitais,

considerado como de renda fixa. Refere-se a empréstimos que uma empresa realiza junto a
terceiros, portanto, sdo papéis de divida (diferem-se de agGes, por exemplo, que sdo fragbes
do capital de uma empresa), que sdo negociados no mercado de capitais. Quem compra esta
emprestando para a empresa, e recebera com juros no tempo futuro, portanto as debéntures
funcionam como uma forma de captagdo de recursos para a empresa que emite, geralmente
mais barata que um financiamento bancario tradicional, com juros menores. Em geral, elas tém
data de vencimento definida no prazo do investimento. Fonte: InfoMoney, 2020. Disponivel em:
https://www.infomoney.com.br/guias/debentures/. Acesso em: 3 mar 2020.

(7) Neste artigo, utilizaremos o termo "negdcio de impacto" para englobar as diversas conceituagdes

que orbitam nesse universo: negdcios sociais, negdcios com impacto social, negdcios inclusivos,
negécios de impacto, etc. E importante frisar que o uso do resultado financeiro — se revertido
em lucro a seus acionistas ou se reinvestido inteiramente no negdécio — é apontado como um dos
diferenciais entre os conceitos. No entanto, ndo discutiremos esse tema aqui.

(8) O termo "investimentos de impacto" refere-se aos recursos publicos e privados que podem ser

direcionados para os negdcios de impacto, como titulos de dividas ou empréstimos (Cavalcanti,
Castro e Bonzo., 2014; Lab, 2019a).

(9) De maneira geral, o tema da habitagdo poderia ser associado a Dimensdo Social, enquanto ODS

698

1 — Acabar com a pobreza em todas as suas formas, ou ODS 10 — Reduzir as desigualdades,
mas também na Dimensdo Ambiental, associado ao ODS 11 — Tornar cidades e assentamentos
sustentaveis. A Meta 11.1 do ODS 11 é a Unica que traz o tema da habitagdo de forma mais
explicita: “Até 2030, garantir o acesso de todos a habitagdo segura, adequada e a prego
acessivel, e aos servigos basicos e urbanizar as favelas”. No entanto, diversos documentos
analisados nesta pesquisa relacionam o tema da habitagdo com outros ODS. Disponivel em:
https://nacoesunidas.org/ pos2015/agenda2030/. Acesso em: 12 jan 2020.
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(10) McHugh et al. (2013) exemplificam o caso do Future for Children’s Bond, que nédo teve
interessados suficientes.

(11) De acordo com a ICMA, um titulo pode ser elegivel a partir de quatro principios: o uso dos
recursos deve ser canalizado para projetos com beneficios ambientais e/ou sociais; deve haver
um processo de avaliagdo e selegdo de projetos; deve estar clara a forma de gestdo e de alocagdo
dos recursos; e devem ser emitidos relatérios de comunicagdo da performance (incluindo Key
Performance Indicators — KPIs), de preferéncia relacionando-a com os compromissos de cada
ODS. Ver publicagbes do International Capital Market Association (ICMA), disponiveis em:
https://www.icmagroup.org/. Acesso em: 22 dez 2019.

(12) Disponivel em: https://www.icmagroup.org/assets/documents/Regulatory/Green-Bonds/
June-2018/Social-Bond-Principles---June-2018-140618-WEB.pdf. Acesso em: 12 jan 2020.

(13) “O levantamento da GSIA é abrangente porque leva em conta um amplo espectro de ativos,
com menor ou maior grau de impacto socioambiental positivo: desde fundos que simplesmente
excluem empresas com claro efeito social negativo, como as de fumo ou armas, passando por
aqueles que tém como politica comprar divida ou agSes de empresas que adotam praticas
positivas nas areas ASG, até chegar a fundos de impacto propriamente, aqueles que investem
em negdcios cuja atividade principal é resolver um problema social ou ambiental” (Adachi,
2019).

(14) Disponivel em: https://valor.globo.com/financas/noticia/2018/04/20/gestoras-se-unem-para-
captar-com- debenture-do-bem.ghtml. Acesso em: 24 dez 2019.

(15) Em 2018, a Anbima participou de debates sobre mudangas climaticas em evento do Consulado
Britdnico; em 2017, a Comissdo de Valores Mobilidrios (CVM) promoveu encontro em green
bonds; em 2015, a Fundagdo Getulio Vargas fez um estudo para a Febraban sobre green bonds;
entre outros.

(16) O LAB “é um férum de interagdo multissetorial com objetivo de criar solugdes inovadoras de
financiamento ou alavancagem de recursos privados” com impactos ambiental ou social,
criado pela ABDE, o BID e a CVM, em parceria com a GIZ GmbH (LAB, 2019b). Participam
diversos ministérios e reguladores (Banco Central, Previc, Susep, além da CVM), associagdes
representativas, bancos publicos e privados, B3, bancos de desenvolvimento e agéncias de
fomento, consultorias e escritérios de advocacia, empresas, ONGs, além de representantes da
academia. Ver LAB, disponivel em: http://www.labinovacaofinanceira.com/lab/. Acesso em: 26
dez 2019.

(17) O termo "investimento social", nesse contexto, refere-se a um investimento monetdrio em uma
iniciativa de politica social, proporcionando ao investidor um retorno financeiro ao prestar
servigos publicos de bem-estar (Kingston e Bolton, 2004; Mulgan et al., 2011 apud McHugh et
al., 2013, p. 3).

(18) Em 2013, foi langado o primeiro SIB organizado pelo setor ndo-publico — o Adoption Bond, It's All
About Me (IIIAM) - através de um instrumento de divida com projegdo de corresponder ao seu
perfil de risco, diferentemente dos demais SIBs que ofereciam menores rendimentos comerciais
em vista ao impacto social entregue (Clifford e Jung, 2016, p. 163).

(19) Como exemplos de projetos associados a estes titulos, tem-se: ampliagdo do acesso a educagao,
construgdo de hospitais em locais de vulnerabilidade social, tratamento de dgua em regiGes de
baixa renda, criagdo de empregos para comunidades de baixa renda, redugdo de reincidéncia de
egressos do sistema prisional, entre outros.
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(20) Para saber mais, ver site do Vivenda. Disponivel em: https://programavivenda.com.br/. Acesso
em: 26 dez 2019.

(21) Fernando Assad, um dos fundadores da empresa, associa, em suas falas, a criagdo do Programa
Vivenda ao conceito de "negdcio social", cunhado por Muhammad Yunus, "o conhecido
"banqueiro dos pobres", que ganhou o Prémio Nobel da Paz (em 2006) em reconhecimento
ao seu trabalho com microcrédito e aos seus esforgos para a redugdo da vulnerabilidade dos
pobres em Bangladesh (Barki, 2015). A aceleradora Yunus Negdcios Sociais define negdcio social
como "empresas que tém a Unica missdo de solucionar um problema social, sdo sustentdveis
financeiramente e ndo distribuem dividendos. O lucro inicial, quando recuperado pelo investidor,
é utilizado para ampliar as atividades da préopria empresa e, assim, garantir impacto social".
Disponivel em: https://www.yunusnegociossociais.com/o-que-so-negcios-sociais. Acesso em: 8
maio 2020; grifos nossos.

(22) Ver entrevista de Fernando Assad no video "Reformas habitacionais e transformacao social".
Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?time_continue=20&v=UGV5MzrR_
VU&feature=emb_logo. Acesso em: 3 maio 2020.

(23) Como inadequados, sdo classificados os domicilios com caréncia de infraestrutura, adensamento
excessivo de moradores em domicilios préprios, problemas de natureza fundiaria, cobertura
inadequada, auséncia de unidade sanitaria domiciliar exclusiva ou em alto grau de depreciagédo
(FJP, 2018, p. 26).

(24) Ver entrevista de Fernando Assad no video “Apresentando o Programa Vivenda”. Disponivel em:
<https://www.youtube.com/watch?v=0U3cvNO_klI>. Acesso em: 12 mar 2020.

(25) De acordo com Haberli (2015), "o negdcio foi criado com um investimento inicial de R$48 mil
(captados de investidores) e de R$16 mil da Giral Consultoria".

(26) Para conseguir o financiamento de seus projetos, a empresa precisou estabelecer uma parceria
multistakeholder para contornar a falta de incentivos, tornar economicamente viavel sua oferta
de servigos de reforma e ampliar seu impacto sobre o publico de menor renda (Pnud, 2015, p. 56).

(27) Fala durante o evento "Tese de Impacto Social em Habitagdo: oportunidades para empreender
com impacto", promovido pela Artemisia e Gerdau, em 13 de agosto de 2019, em Sdo Paulo.

(28) Segundo o International Finance Corporation (IFC), o termo em inglés blended finance, traduzido
para o portugués como “finangas combinadas”, consiste em um financiamento misto, que
usa quantias relativamente pequenas de fundos doadores para mitigar riscos especificos de
investimento e para ajudar a reequilibrar perfis de recompensa de risco em investimentos
pioneiros e de alto impacto, para que possam se tornar comercialmente vidveis ao longo do
tempo. Ver site IFC, disponivel em: https://www.ifc.org/wps/wcm/connect/CORP_EXT_Content/
IFC_External_Corporate_Site/Solutions/Products+and+Services/Blended-Finance. Acesso em:
12 mar 2020; tradugao dos autores.

(29) Nesse caso, os empréstimos serviriam de garantia real para a debénture, ajudando a compor a
remuneragdo que os investidores iriam receber (Pamplona e Brant, 2018).

(30) Ver canal do Programa Vivenda no Youtube. Disponivel em: https://www.youtube.com/channel/
UCOvVt4HpYxrDOUIKfELYTKpw. Acesso em: 12 mar 2020.

700 Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 22, n. 49, pp. 683-704, set/dez 2020



Negdcios de impacto e habitagao social: uma nova fronteira do capital financeirizado?

Referéncias

AALBERS, M. B. (2008). The financialization of home and the mortgage market crisis. Competition and
Change, v. 12, n. 2, pp. 148-166.

ADACHI, V. (2019). O novo normal dos negdcios é aliar lucro a critérios mais sustentdveis de aplicagdo.
Disponivel em: https://valor.globo.com/eu-e/noticia/2019/08/30/0-novo-normal-dos -negocios-
e-aliar-lucro-a-criterios-mais-sustentaveis-de-aplicacao.ghtml. Acesso em: 26 dez 2019.

ASSAD, F. A. (2012). Negdcios sociais no Brasil: oportunidades e desafios para o setor habitacional.
Dissertagdo de mestrado. Sdo Paulo, Universidade de Sdo Paulo.

BARKI, E. (2015). Negdcios de impacto: tendéncia ou modismo? Sociedade e gestéo. GV-executivo,
v. 14, n. 1, pp 14-17.

BARKI, E; COMINI, G. M.; TORRES, H. da G. (orgs.) (2019). Negdcios de impacto socioambiental no
Brasil: como empreender, financiar e apoiar. Rio de Janeiro, FGV Editora.

CAVALCANTI, M.; CASTRO, D. de; BONZO, C. (2014). "Financiamento urbano: como o movimento de
impactar pode ajudar projetos de moradia e urbanismo". In: LAZZARINI, S. (org.). Arq. Futuro:
Financiamento da inovag¢do urbana: Novos modelos. Sdo Paulo, BEI Comunicagdo.

CHESNAIS, F. (2005). A finan¢a mundializada. Sdo Paulo, Boitempo.

CLAPP, C.; WUENNENBERG, L. (2019). Green and Social Together: Nudging Sustainability Bonds in the
Right Direction. Disponivel em: https://www.environmental-finance.com/content/ the-green-
bond-hub/green-and-social-together-nudging-sustainability-bonds-in-the-right-direction.html.
Acesso em: 12 jan 2020.

CLICHEVSKY, N. (2016). “La regularizacion de los asentamientos informales es idénea para mejorar
las condiciones de vida de la poblacion mas pobre?”. In: FERNANDES, F.; ALFONSIN, B. (orgs.).
A construgdo do direito urbanistico na América Latina. Belo Horizonte, Gaia Cultural — Cultura e
Meio Ambiente, pp. 55-69.

CLIFFORD, J.; JUNG, T. (2016). "Exploring and understanding an emerging funding approach". In:
LEHNER, O. M. (org.). Routledge handbook of social and sustainable finance. Abingdon, Routledge.

COMINI, G. M.; ROSOLEN, T.; FISCHER, R. M. (2019). "Inovagdes socioambientais: uma andlise de
solugBes e estratégias criadas por negdcios de impacto no Brasil". In: BARKI, E.; COMINI, G. M.;
TORRES, H. G. (orgs.). Negdcios de impacto socioambiental no Brasil: como empreender, financiar
e apoiar. Rio de Janeiro, FGV Editora.

COOPER, C.; GRAHAM, C.; HIMICK, D. (2016). Social impact bonds: the securitization of the homeless.
Accounting, Organizations and Society, v. 55, pp. 63-82.

CRUZ, C.; QUITERIO, D.; SCRETAS, B. (2019). "O ecossistema de fomento aos investimentos e negdcios
de impacto: rompendo fronteiras". In: BARKI, E.; COMINI, G. M.; TORRES, H. G. (orgs.). Negdcios
de impacto socioambiental no Brasil: como empreender, financiar e apoiar. Rio de Janeiro, FGV
Editora.

DE LOS RIOS, S. (2016). “Desmitificando el misterio del capital — ‘La verdad del titulo de propriedad’”.
In: FERNANDES, F.; ALFONSIN, B. (orgs.). A construgdo do direito urbanistico na América Latina.
Belo Horizonte, Gaia Cultural — Cultura e Meio Ambiente, pp. 345-351.

DE SOTO, H. (2003). El misterio del capital. Buenos Aires, Editorial Sudamericana.

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 22, n. 49, pp. 683-704, set/dez 2020 701



Paula Freire Santoro, Jodo de Araujo Chiavone

DONZELQOT, J. (2008). Michel Foucault and liberal intelligence. Economy and Society. London, v. 37, n. 1,
pp. 115-134.

ENVIRONMENTAL FINANCE (org.) (2019). Sustainable Bonds Insight 2019. Disponivel em: https://
www.environmental-finance.com/assets/files/SUS%20BONDS%20INSIGHT%20FINAL-final.pdf.
Acesso em: 27 dez 2019.

FERNANDES, F.; ALFONSIN, B. (orgs.) (2016). A constru¢do do direito urbanistico na América Latina.
Belo Horizonte, Gaia Cultural — Cultura e Meio Ambiente.

FERNANDEZ, R.; AALBERS, M. B. (2016). Financialization and housing: Between globalization and
varieties of capitalism. Competition and Change, v. 20, n. 2, pp. 71-88.

FJP — Fundacdo Jodo Pinheiro (2018). Déficit habitacional no Brasil 2015. Diretoria de Estatistica e
Informagd&es. Belo Horizonte.

GAGO, V. (2018). A razdo neoliberal: economias barrocas e pragmdtica popular. Sdo Paulo, Elefante.

GIIN—Global Impact Investing Networking (org.) (2019a). Sizing the Impact Investing Market. Disponivel
em: https://thegiin.org/assets/Sizing%20the%20Impact%20Investing %20Market_webfile.pdf.
Acesso em: 27 dez 2019.

(org.). (2019b). Annual Impact Investor Survey. Disponivel em: https://thegiin.org/assets/
GIIN_2019%20Annual%20lmpact%20Investor%20Survey_webfile.pdf. Acesso em: 27 dez 2019.

GORINI, M.; TORRES, H. G. (2019). "Encontrando um modelo de negécio e uma teoria de mudanga". In:
BARKI, E.; COMINI, G. M.; TORRES, H. G. (orgs.). Negdcios de impacto socioambiental no Brasil:
como empreender, financiar e apoiar. Rio de Janeiro, FGV Editora.

HABERLI, L. (2015). “Empresa do bem” cria kit de reforma para favela e parcela em 12 vezes. Disponivel
em: https://economia.uol.com.br/empreendedorismo/noticias/redacao /2015/01/15/empresa-
do-bem-cria-kit-de-reforma-para-favela-e-parcela-em-12-vezes.htm. Acesso em: 7 maio 2020.

HARVEY, D. (2005). O neoliberalismo: histéria e implicagées. Sdo Paulo, Loyola.
(2013). Os limites do capital. Sdo Paulo, Boitempo.

HORESH, R. (1988). Social Policy Bonds. Agribusiness and Economics Research Unit. Lincoln College
Canterbury. Canterbury, Nova Zelandia, v. 121, pp. 266-280.

(2000). Injecting incentives into the solution of social problems: social policy bonds. Economic
Affairs, v. 20, n. 3, pp. 39-42.

IIZUKA, E. S.; WALCHHUTTER, S.; DIAS, M. R.; BARBOSA, A. dos S. (2014). Empreendedorismo social e
negéciossociai: revisio criticaeagendade pesquisa. In: SEMEAD - SEMINARIOS EM ADMINISTRAGAO,
XVII. Sdo Paulo.

JAKITAS, R. (2020). Maior reflexo da queda nos juros é no crédito imobilidrio. Disponivel em: https://
www.estadao.com.br/infograficos/economia,maior-reflexo-da-queda-nos-juros-e- no-credito-
imobiliario,1073659. Acesso em: 11 fev 2020.

JONES, B. G. (2012). “Bankable slums”: the global politics of slum upgrading. Third World Quarterly, v. 33,
n. 5, pp. 769-789.

KINGSTON, J.; BOLTON, M. (2004). New Approaches To Funding Not-For-Profit Organisations.
International Journal of Nonprofit and Voluntary Sector Marketing, v. 9, n. 2, pp. 112-121.

702 Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 22, n. 49, pp. 683-704, set/dez 2020



Negdcios de impacto e habitagao social: uma nova fronteira do capital financeirizado?

LAB — Laboratdrio de Inovagdo Financeira (org.) (2019a). Cartilha sobre instrumentos financeiros
sustentdveis. Disponivel em: http://www.labinovacaofinanceira.com/wpcontent/ themes/
enfoldchild/pdf/Cartilha_Instrumentos_Financeiros_Sustenta%CC%81veis_LAB_SF_Sitawi.pdf.
Acesso em: 24 dez 2019.

(2019b). Titulos ODS: Comprometimento com o desenvolvimento sustentdvel. Disponivel
em: http://www.labinovacaofinanceira.com/wp-content/themes/enfold-child/pdf/ LAB-GT-
Impacto-Titulos-ODS-Comprometimento-com-o-Desenvolvimento-Sustentavel.pdf. Acesso em:
24 dez 2019.

LAZZARINI, S. (org.) (2014). Arq. Futuro: Financiamento da inovagdo urbana: novos modelos. Sdo Paulo,
BEI Comunicagao.

LEDGERWOOD, J.; WHITE, V. (2006). Transforming microfinance Institutions: providing full financial
services to the poor. Washington D.C., The World Bank, MicroFinance Network.

LIEBMAN, J. B. (2011). Social Impact Bonds: a promising new financing model to accelerate social
innovation and improve government performance. Center for American Progress, v. 9.

MADDEN, D.; MARCUSE, P. (2016). In defense of housing: the politics of crisis. Londres, Verso Books.

MCHUGH, N.; SINCLAIR, S.; ROY, M.; HUCKFIELD, L.; DONALDSON, C. (2013). Social impact bonds: a
wolf in sheep's clothing? Journal of Poverty and Social Justice, v. 21, n. 3, pp. 247-257.

MENA, I. (2015). Reformar casas de favelas em cinco dias, por até 5 mil reais: este é o negdcio da
vivenda. Disponivel em: http://www.projetodraft.com/reformar-de-casas-de- favelas-em-cinco-
dias-por-ate-5-mil-reais-este-e-o-negocio-da-vivenda/. Acesso em: 26 dez 2019.

MOREIRA, T. (2019). Expansdo do crédito imobilidrio depende de mercado de capitais. Disponivel
em: https://valor.globo.com/financas/noticia/2019/08/08/expansao-do-credito- imobiliario-
depende-de-mercado-de-capitais.ghtml. Acesso em: 26 dez 2019.

MULGAN, G.; REEDER, N.; AYLOTT, M.; BO’SHER, L. (2011). Social impact Investment: the challenge and
opportunity of social impact bonds. Londres, The Young Foundation.

PAMPLONA, P.; BRANDT, D. (2018). Titulo financeiro capta 5 milhées para bancar reformas em periferia.
Disponivel em: https://www1.folha.uol.com.br/empreendedorsocial/2018/03/ 1962211-titulo-
financeiro-banca-reforma-em-favela.shtml. Acesso em: 21 dez 2019.

PARGENDLER, M.; MUSACCHIO, A.; LAZZARINI, S. G. (2013). In strange company: The puzzle of private
investment in state-controlled firms. Cornell International Law Journal. Cornell, v. 46, n. 3, pp. 569-610.

PETRINI, M.; SCHERER, P.; BACK, L. (2016). Modelo de negdcios com impacto social. RAE-Revista de
Administra¢do de Empresas, v. 56, n. 2, pp. 209-225.

PNUD — Programa das Nag¢bes Unidas para o Desenvolvimento; FDC — Fundagdo Dom Cabral (2015).
Mercados inclusivos no Brasil: desafios e oportunidades do ecossistema de negdcios. Rio de Janeiro,
Pnud Brasil.

RACO, M. (2014). Delivering flagship projects in an era of regulatory capitalism: state-led privatization
and the London Olympics 2012. International Journal of Urban and Regional Research, v. 38, n. 1,
pp. 176-197.

REIS, G. (2020). Programa de reforma social cria loja de materiais para baixa renda. Disponivel em:
https://www1.folha.uol.com.br/empreendedorsocial/2020/02/programa-de-reforma-social-
cria-loja-de-materiais-para-baixa-renda.shtml. Acesso em: 12 abr 2020.

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 22, n. 49, pp. 683-704, set/dez 2020 703



Paula Freire Santoro, Jodo de Araujo Chiavone

ROCHA LIMA, J. (2012). Comegar de novo: o futuro das companhias de real estate de capital aberto no
Brasil. Carta do NRE-Poli. Out-dez.

ROLNIK, R. (2015). Guerra dos lugares: a colonizagdo da terra e da moradia na era das finangas. Sdo
Paulo, Boitempo.

ROYER, L. de O. (2014). Financeiriza¢do da politica habitacional: limites e perspectivas. Sdo Paulo,
Annablume.

SALAMON, L. (2014). New frontiers of philanthropy: a guide to the new tools and new actors that are
reshaping global philanthropy and social investing. Oxford, Oxford University Press.

SANFELICI, D.; HALBERT, L. (2016). Financial markets, developers and the geographies of housing in
Brazil: A supply-side account. Urban Studies, v. 53, n. 7, pp. 1465-1485.

SANTORO, P. F. (2019). Inclusionary housing policies in Latin America: Sdo Paulo, Brazil in dialogue with
Bogotda, Colombia. International Journal of Housing Policy, v. 19, n. 3, pp. 385-410.

SANTORO, P. F.; ROLNIK, R. (2017). Novas frentes de expansdo do complexo imobilidrio-financeiro em
Sdo Paulo. Cadernos Metrdpole. Sdo Paulo, v. 19, n. 39, pp. 407-431.

SANTORO, P. F.; UNGARETTI, D. (2019). The subjection of public land to real estate financial complex
In: CONFERENCE FINANCIALIZATION AND DEVELOPMENT IN THE GLOBAL SOUTH. Buenos Aires,
Somo, v. 1, pp. 1-20.

SCHMID, E. (2012). Pay Businesses to keep people out of prison. Harvard Business Review, v. 90, n. 1-2,
pp. 64.

SEN, A. (2000). Desenvolvimento como liberdade. Sao Paulo, Companhia das Letras.

SETUBAL, N.; GORINI, M. (2018). Estratégias para financiar negdcios de impacto social. Disponivel em:
https://valor.globo.com/opiniao/coluna/estrategias-para-financiar-negocios-de -impacto-social.
ghtml. Acesso em: 24 dez 2019.

SHIMBO, L. Z. (2010). Habitagdo Social, Habitagdo de Mercado: a confluéncia entre Estado, empresas
construtoras e capital financeiro. Tese de doutorado. Sdo Paulo, Universidade de Sao Paulo.

SIMAO, E.; VERSANI, I.; GRANER, F.; PUPO, F. (2019). Guimardes planeja RS 1000 bi em securitizacées
na Caixa. Disponivel em: https://valor.globo.com/financas/noticia/2019/01/08/ guimaraes-
planeja-r-100-bi-em-securitizacoes-na-caixa.ghtml. Acesso em: 22 fev 2020.

SOCIAL FINANCE (2011). Peterborough Social Impact Bond. Londres.
(2013). Social Impact Bonds. Londres.

WARNER, M. E. (2013). Private finance for public goods: social impact bonds. Journal of economic
policy reform, v. 16, n. 4, pp. 303-319.

WINTOUR, P. (2012). Social impact bond launched to help teenagers in case and the homeless.
Disponivel em: http://www.theguardian.com/society/2012/nov/23/social-impact-bond-
teenagers-homelessness. Acesso em: 3 maio 2020.

Texto recebido em 4/mar/2020
Texto aprovado em 15/abr/2020

704 Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 22, n. 49, pp. 683-704, set/dez 2020



Debate sobre a teoria da renda da terra
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Debate on the theory of land rent in the agricultural,

Resumo

Este artigo apresenta o debate sobre a teoria da
renda da terra, partindo do caso agricola, passan-
do pela teoria da renda do solo urbano, abordando
suas modalidades e magnitudes a luz da teoria do
valor. A renda capitalizada no prego do solo con-
densa um fundo de valor social cuja magnitude se
expressa em fungdo de varidveis macroeconomicas
pela sua capacidade de interferir direta ou indireta-
mente nos saldrios e lucros. Essa abordagem teori-
ca permite concluir sobre os efeitos econdmicos do
projeto de lei, em tramitacdo, que permite a aqui-
sicdo das terras municipais pelo capital estrangeiro
no Brasil.
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Abstract

This article presents the debate on the theory
of land rent. It starts from the agricultural case
and addresses the theory of urban land rent,
approaching its modalities and magnitudes in
light of value theory. The capitalized income in
the price of land condenses a social value fund
whose magnitude is expressed according to
macroeconomic variables due to its capacity for
interfering directly or indirectly in wages and
profits. This theoretical approach allows us to
analyze the economic effects of a bill pending in
the Senate that allows the acquisition of municipal
lands by foreign capital in Brazil.
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Introducao

A dimensdo econémica explica dois aspectos-
-chave dos usos do solo: o papel da proprieda-
de privada e a apropriagdo de valor excedente
na produgdo capitalista do espago urbano. A
teoria do valor introduz a teoria da renda da
terra, ao revelar como o lucro, o elemento ba-
se da distribui¢do do valor, torna-se renda da
terra, através do estatuto da propriedade pri-
vada, que transcende a renda da terra agricola,
manifestando-se também na produgéo do es-
paco urbano.

A dupla mercadoria moderna, a terra ur-
bana e o espaco construido, torna o solo em
um ativo potente para instrumentalizar a par-
ticipagcdo no valor excedente. A renda da ter-
ra, embora pouco sistematizada e relacionada
pela literatura contemporanea com as varia-
veis macroecondmicas, é capaz de influenciar
a taxa de lucro média e interferir nos salarios
reais dos municipios e metropoles brasileiras.
Os recursos da renda da terra podem ser inves-
tidos em capital fixo (urbano e rural), incenti-
vando investimentos produtivos, barateando
o0 preco da terra infraestruturalizada para a
classe trabalhadora, tornando o salario real
mais valorizado.

Os imbricamentos macroeconémicos
causados pela renda da terra sobre o proces-
so de acumulagdo de capital e divisdao do valor
entre salarios e lucros foram primeiramente
constatados por David Ricardo, em 1817, que
avangou sobre o conceito de renda diferencial.
Ricardo explicou como a renda se constituia
como uma fungdo da taxa de juros, sobre o
retorno do capital, que acabava diminuindo as
bases da acumulagdo capitalista, ao direcionar
uma parte dos lucros dos capitalistas agricolas
aos proprietarios de terras.
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Karl Marx, em 1867, constatou que a
renda da terra ndo decorria da remuneragao
de um fator de produgdo, mas sim do paga-
mento pela permissdao de uso, aprofundando
a teoria da renda diferencial inaugurada por
Ricardo. O seu conceito de renda absoluta
foi capaz de explicar o paradoxo aparente de
a terra se tornar uma mercadoria que tem
preco, mesmo sem ter valor, por ser irrepro-
dutivel e ndo ser expressao direta da a¢do do
trabalho humano.

Os adeptos de posigdes ricardianas
e marxistas tendem a convergir a favor da
recuperacao da renda da terra, por configurar
um enrigquecimento sem causa, que se torna
possivel gragas aos institutos juridicos da pro-
priedade privada e da heranca da terra, con-
sistindo em obstaculos tanto para o capital,
quanto para os trabalhadores.

0 aporte tedrico oferecido por Jaramillo
(2009) concilia alguns pressupostos (neo)clas-
sicos e (neo)marxistas, reformulando a Teoria
Geral da Renda da Terra (TGRT) para explicar a
origem e as modalidades de renda posterior-
mente associadas a terra urbana. A existéncia
social da propriedade territorial no capitalis-
mo, como uma representagdo ndo espontdnea
desse fendmeno, manifestando-se primei-
ramente no caso da terra agricola, é o ponto
de partida para a formulagdo de uma Teoria
da Renda do Solo Urbano (TRSU), que dialoga
com Singer (1982), Topalov (1981), Almeida e
Monte-Mor (2017), dentre outros.

A renda recebida pelos proprietdrios de
terra é uma manifestagdo da natureza da pro-
priedade privada do solo, ancorada sob o mar-
co da produgdo na moderna agricultura capita-
lista e de sua complementaridade a produgdo
industrial. A consolidacdo de uma classe social
compreendida por proprietérios de terras, que
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recebe uma renda periddica, como porgdo do
trabalho social, somente pelo dominio juridi-
co sobre a posse dos terrenos, cujos atributos
diferenciais permitem a cobrancga de rendas
extraordindrias, originou um fenémeno social
moderno: uma renda capitalista em que a pos-
se da terra é associada a posse de capital e,
por isso, deve ser remunerada, tal como uma
proporgdo dos demais componentes do valor:
saldrios e lucros.

A renda da terra é entendida, entdo, co-
mo uma parte do excedente social, da mais-
-valia extraida pelos capitalistas, que, ao invés
de se tornar lucro, vai parar nas maos dos pro-
prietarios, como condi¢do da autorizagdo do
acesso a terra para a produgdo. A terra é irre-
produtivel, ela é objeto e meio de produgdo ao
mesmo tempo e esta fora do controle dos capi-
talistas. Mesmo ndo podendo ser reproduzida,
ela é passivel de ser monopolizada e apropria-
da individualmente, exercendo uma condigdo
de acumulagdo externa ao capital.

A terra torna-se uma mercadoria que
tem um preco comercializavel no mercado,
mas sem representar, em seu valor, uma por-
¢do direta do trabalho social. Esse é o para-
doxo da mercantilizagdo da terra apontado
pela tradigdo marxista, na medida em que ela
adquire um preco no mercado, em func¢do da
existéncia da renda da terra. Isto é, o prego do
solo torna-se um mecanismo de capitalizagdo
da renda, sendo possivel investigar sua nature-
za e suas causas.

A formagdo da renda da terra na agricul-
tura e a sua manifestagdo no contexto urbano
revelam como pode adquirir uma apropriacdo
de valor por aqueles que detém ou monopo-
lizam a sua propriedade da terra. Esse pro-
cesso de apropria¢do indevida da renda da
terra pode ser ainda mais dramatico se ela for
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monopolizada pelo capital estrangeiro, como
prevé o Projeto de Lei em marcha no Senado
Federal brasileiro.

A origem da renda da terra

A existéncia da renda do solo urbano deve ser
contextualizada pelo advento das relagGes de
producdo capitalista na agricultura, de modo
a especificar, brevemente, em que circunstan-
cias, sob que modalidades, em que magnitude
e com relagdo a quais processos, o proprietario
de terra exige uma renda do capitalista.

0 preco do solo é fixado pela capaci-
dade que tem o proprietdrio de receber uma
quantidade de valor periodicamente, através
de uma quantia de dinheiro, que ndo se dife-
rencia daquela auferida pelos juros recebidos
pelo proprietario de um capital real. Ante a
existéncia de uma taxa de juros, o proprietério
associa sua posse de terra a posse de capital,
que lhe daria a soma em juros o que ele rece-
be em renda.

A propriedade privada da terra funcio-
na tal como um titulo de crédito no mercado
financeiro, que permite, ao seu proprietario,
auferir renda periddica, podendo o bem ser
transacionado por um prego proporcional
aquela renda, através de um fator de propor-
cionalidade dado pelas taxas de juros vigentes
no mercado de crédito. O preco do solo con-
figura uma renda, que a propriedade propor-
ciona, capitalizada por determinada taxa de
juros para a remuneragdo de um determinado
capital. O uso do solo é regulado pelo mercado
imobiliario, e a formacdo do prego correspon-
de ao acesso, mediante compra do titulo ou
pagamento periddico de aluguel, para a utiliza-
¢do do espago (Singer, 1982).
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No modelo simplificado e abstrato de
determina¢do da renda da terra compatibi-
lizado por Jaramillo (2009), o preco do solo
emerge no mercado, mas o que se transacio-
na, mais do que a terra, é o direito de receber
uma renda. O prego do solo (PS) expressa-se
no mercado como a renda (r) dividida pela ta-
xa de juros (i): PS=r/i. Na analise sobre a pro-
priedade territorial, 0 mais importante nao é
o0 preco do solo e, sim, a renda, uma vez que é
a magnitude da renda que determina a mag-
nitude do preco. Por isso é importante este
debate para refletirmos sobre as politicas de
estimulo 3 aquisicdo estrangeira de proprieda-
de fundiaria.

Supde-se um aporte de capital para a
producdo agricola, em um determinado lote
de terreno. Do Capital Total, um montante é
utilizado para comprar Capital Constante (in-
sumos, maquinas, combustivel), e o outro para
comprar Capital Varidvel (salario da forga de
trabalho). A taxa de lucro (g) € um componen-
te do valor e expressa a relagdo entre a mais-
-valia e o Capital Total. A apropriacdo desse
lucro, que é parte da mais-valia total gerada na
economia, é proporcional ao capital investido,
sendo a taxa de lucro precisamente uma medi-
da dessa proporgdo.

0 valor da producdo consiste no mon-
tante obtido com a remuneragdo da soma
dos trés componentes do valor: capital va-
ridvel (saldrio), capital constante (juros)
e mais-valia (lucro). O Prego de Produgédo
(PP) forma-se através de um procedimento
técnico e é o mais eficiente disponivel en-
tre os competidores, mas é menor do que o
Preco de Mercado (PM), que é determinado
pelas terras mais rentdveis. O preco de pro-
dugdo (PP) consiste no prego pelo qual os
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capitalistas vendem o volume da produgado,
considerando o capital investido (k) mais a
taxa de lucro: PP=k (1+g).

A hipotese de competicdo capitalista é
importante, pois ha uma diferenca técnica da
composicdo organica de capital® entre os seto-
res e ramos da economia, garantindo no mé-
dio prazo que o capital migre de um setor em
busca de maior rentabilidade. Esse equilibrio,
via taxa de lucro, altera os niveis de producdo,
permitindo que o preco de produgdo se iguale
ao preco de mercado. Qualquer desajuste nes-
sa equacao leva os capitalistas a abandonarem
seus setores para outros que apresentem taxas
de lucro mais elevadas, aumentando a produ-
¢do, até que seu preco caia e haja ajuste nova-
mente entre os setores.

Considera-se, inicialmente, que os lotes
de terra, em que cada capitalista opera, ndo
tenham nenhum prego. Parte do capital cons-
tante é utilizado para alugar uma maquina
de geragdo de energia necessaria para a pro-
dugdo. Alguns terrenos, entretanto, possuem
queda de dgua, que pode ser utilizada para a
geragdo dessa energia, permitindo ao capitalis-
ta economizar esse montante para pagar a ma-
quina, gerando um lucro extraordinario.

O capitalista instalado nessa terra, com
queda d’dgua e geracdo autdbnoma de energia,
opera com menores custos e com um lucro ex-
cepcional, que é possivel apenas pelas caracte-
risticas fisicas do terreno. O proprietario desse
terreno, ciente disso, e num cenario de con-
corréncia, cobrard uma parte desse sobrelucro
como condicdo de acesso a terra. No limite,
algum capitalista estara disposto a ceder todo
o sobrelucro ao proprietario, sendo indiferen-
te produzir em um lote normal ou nesse com
queda d’agua.
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Pela caracteristica paradoxal da terra,
de ser uma mercadoria que possui prego,
mesmo sem ser produto do trabalho, a ren-
da do solo surge em terrenos privilegiados. O
fenémeno juridico da propriedade permite,
aos proprietarios, controlar as circunstancias
que geram lucro excepcional, viabilizando
uma transferéncia de valor que seria apropria-
do pelos capitalistas. A propriedade privada
permite transformar lucro extraordinario em
renda da terra.

A terra com caracteristicas produtivas
excepcionais, que produz com menores custos
em condicBes relativas, quando comparada
aos demais terrenos, é limitada e, por isso,
surge a renda, representada por uma porgao
da mais-valia total que os proprietdrios conse-
guem fazer escapar dos capitalistas. A renda é
estabelecida sobre o lucro médio e uniforme
e, por isso, estd associada ao lucro total dos
capitalistas na economia. Até os setores capi-
talistas que ndo utilizam terra para operar sua
producdo se apropriam de uma mais-valia que
poderia ser maior ndo fosse a renda da terra,
devido aos efeitos em cascata que a competi-
¢do gera entre os setores, através dos ajustes
nos precos e lucros.

As modalidades da renda
da terra agricola

A primeira modalidade, prevista desde Ri-
cardo, ao abordar a incorporagao produtiva
de terrenos marginais, é a Renda Diferencial
(RD) tipo 1, que se refere ao papel desempe-
nhado pela fertilidade diferenciada entre os
lotes de terras. Essa diferenciacdo é capaz de
gerar um efeito semelhante ao das terras com
queda d’agua e geracdo autbnoma de energia.
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A diferenca de fertilidade entre os lotes per-
mite maiores lucros, assim como aqueles que
produzem em terrenos com melhores localiza-
¢Oes também podem diminuir seus custos com
transporte, aumentando consequentemente
seus lucros.

Essas circunstancias, que sdo alheias
ao controle do capital, pois estdo subordina-
das a propriedade privada da terra, geram,
no curto prazo, lucros extraordindrios asso-
ciados as condigdes diferenciais de produgdo
dos terrenos. A categorizacdo tipo 1 refere-se
a aplicacdo de montantes de capital similares,
que se denomina uma cota normal de capital
sobre a terra.

O critério da fertilidade faz com que haja
um mercado de terras marginais que opera a
uma produtividade limite em relagdo as terras
mais produtivas, mas que ainda geram lucros,
justificando os investimentos de capital. Diante
da renda diferencial, sdo as condi¢des de pro-
dugdo aplicadas aos terrenos marginais, cuja
renda diferencial é nula, que regulam o prego
do mercado. Isto porque a renda implica um
sobrepreco, que o consumidor paga como se
todos os bens tivessem sido produzidos nas
piores terras. Como o prego de mercado é uni-
forme, ele acaba sendo aplicado aos bens pro-
duzidos nas melhores terras, nas quais o prego
de producdo ¢é inferior.

A Renda Diferencial (RD) tipo 2 refere-
-se a magnitude da renda, em virtude de um
aumento na quantidade de capital aplicado a
terra. A intensidade diversa de capital total so-
bre a terra estaria associada a uma distribuicdo
desigual de capital entre os capitalistas agrico-
las. O aumento da intensidade de capital total,
constante e varidvel, investido sobre o mesmo
lote de terra, consiste, entdo, em uma razdo
entre o capital total e a quantidade de terra.

709



Edmar Augusto Santos de Araujo Junior

Em relagdo aquele que opera sob uma
cota normal, o capitalista intensivo em capi-
tal gera o dobro da produgdo fisica e de lucro
médio, que se convertem em renda ao pro-
prietario desse terreno. Esse capitalista, em
condi¢do de acumulagdo superior, obtém um
lucro extraordinario, mas a competicdo, no
médio prazo, com a entrada de outros capi-
talistas, em grau de acumulagdo similar, faz
com que o mercado se reequilibre, através
dos reajustes de preco e lucro, pela migra-
¢do de capitais entre os setores em busca de
maiores retornos.

Essa intensidade de capital superior se-
ria analoga ao que ocorre com as inovagdes
tecnoldgicas: os capitalistas que operam com
melhores técnicas se apropriam de lucros ex-
traordinarios, durante um tempo, até que os
concorrentes consigam igualar o padrdo tec-
noldgico, fazendo com que o lucro se conver-
ta em renda diferencial do tipo 2. Os proprie-
tarios de terra seriam capazes também de se
apropriar desse lucro.

Essa modalidade articulada de renda di-
ferencial s6 ocorreria porque existe o tipo 1. E
preciso haver, de antemao, uma heterogenei-
dade de terras para haver um lucro extraor-
dindrio que se converta, posteriormente, em
renda diferencial do tipo 2, em terrenos mais
férteis onde se pretende intensificar a produ-
¢do com acréscimos de capitais.

A Renda Absoluta (RA) da terra é con-
siderada uma das grandes contribui¢des do
pensamento de Marx as analises economi-
cas sobre o mercado de solo, de um modo
geral. A constatacdo de que mesmo as ter-
ras mais estéreis e longinquas apresentavam
um prego e que, para sua utilizagdo, tinham
de ser pagas rendas positivas, na moderna
agricultura capitalista britanica® do século

710

XIX, fazia com que a conclusdo ricardiana de
renda nula na terra marginal fosse pouco in-
tuitiva praticamente.

Uma fonte adicional de rendas, que es-
td presente mesmo nas terras que nao ofe-
recem vantagens produtivas relativas, estd
associada ao fendmeno social da instituicdo
da propriedade privada da terra. Ndo se tra-
ta de um fendmeno técnico, como no caso da
renda diferencial, que esta sustentada pela di-
ferenca de vantagens produtivas que os lotes
apresentam, fazendo com que seja possivel,
no final do processo, vender acima do prego
de produgdo.

No caso da renda absoluta, o poder de
retengdo que outorga, aos proprietdrios, o do-
minio juridico sobre a terra permite que eles
exijam uma renda como condi¢do para forne-
cerem seus terrenos a produgdo, e tem como
sustento a escassez (finitude) de terras. Essa
retencdo, que independe da heterogeneidade
produtiva da terra, leva a um sobrepreco que
se repercute em renda. A renda absoluta tende
a uma magnitude uniforme entre os terrenos
e, apesar da natureza e de determinantes dis-
tintos, interatua de maneira simultanea com a
renda diferencial (I+11) no mercado de terras.

Os terrenos tenderiam a uma Renda Total
(RT), em que as rendas (absoluta e diferenciais
| e 1) se agregariam, sendo que nos terrenos
marginais, cuja renda diferencial é nula, so se
manifesta a renda absoluta. Sem a renda abso-
luta, os proprietarios subtrairiam seus terrenos
das estruturas produtivas, gerando um dese-
quilibrio entre oferta e demanda, levando a um
aumento brusco nos pregos dos produtos agri-
colas. A magnitude da renda absoluta depende
do quanto os consumidores estardo dispostos
a pagar pelos bens agricolas nesse ajuste entre
o prego ofertado e a quantidade demandada.
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A renda absoluta é estrutural no ca-
pitalismo e o prego de mercado supera o de
producdo, inclusive nas terras marginais, fa-
zendo com que o seu resultado seja em fun-
¢do da confrontagdo entre oferta e demanda.
O prego de mercado difere de maneira esta-
vel, convergindo ao prego de producdo, pa-
ra haver a renda absoluta, mas sem superar,
todavia, o valor (salarios, juros e lucros). As
transferéncias de mais-valia entre os setores,
de acordo com a composi¢do organica do ca-
pital e das distintas taxas de lucros, mostram
que o valor e o prego de produgdo, em cada
setor, estdo relacionados.

Estruturalmente, a existéncia de rendas
positivas é que justifica a propriedade privada
da terra, que ndo é outra coisa, sendo o poder
de receber a renda. A apropriagdo e transagdo
da terra, enquanto mercadoria, refere-se a
prerrogativa de capturar a renda gerada pelas
relagdes capitalistas.

A renda absoluta e a renda diferencial
ndo sdo sobrepostas, como acreditava Marx,
pois ambas as formas de rendas sdo manifes-
tagdes quantitativas de um mesmo mecanismo
econdmico. A escassez e a irreprodutibilidade
de terras sdo caracteristicas que a competigdo
capitalista ndo controla e consistem em fatores
de producdo que entrelagam os direitos juridi-
cos aos efeitos econdmicos sobre a terra. Po-
de haver uma escassez relativa (a expansao da
produgdo encontra terras em condigdes pio-
res) ou absoluta (a irreprodutibilidade impede
a expansao), que explicariam cada tipo de ren-
da (Jaramillo, 2009).

O regime juridico da propriedade pri-
vada da terra, concentrada em torno de uma
classe de proprietdrios, em que estd prevista
uma série de direitos, como de transmissibi-
lidade, alienabilidade, edificabilidade, etc.,
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foi sendo construido socialmente e de forma
coerente ao sistema do capital. A propriedade
privada permite controlar os aspectos irrepro-
dutiveis da terra. A razdo para a formacao da
renda absoluta sustenta-se na capacidade que
tém os proprietdrios de fazer valer o dominio
exclusivo da terra, exigindo uma parte do lucro
dos capitalistas e cobrando um prego, superior
ao de producdo, dos consumidores para pro-
duzirem nas terras menos favorecidas.

A Renda de Monopdlio (RM) reside na
escassez de terras. Ela pode ser focalizada
(quando restrita a uma regido especifica) ou
generalizada (quando aplicada a escassez ab-
soluta de terras disponiveis para a produgao).
Essa escassez representa uma barreira a am-
pliacdo produtiva, gerando sobrepreco nos
bens agricolas, que se converte em renda ao
proprietdrio. O exemplo cldssico desse tipo de
renda consiste na producdo de vinhos da re-
gido de Champagne, na Franga.

Sdo produtos reconhecidos mundial-
mente pelos consumidores, devido as caracte-
risticas agroecoldgicas e climaticas das terras
limitadas da regido, que garantem um vinho de
altissima qualidade. Para ndo haver desabas-
tecimento, os consumidores estdo dispostos
a pagar um preco de mercado muito superior
ao preco de produgdo, devido a quantidade
produzida limitada e ao fetiche criado em tor-
no do status ou do sentimento que o consumo
desse produto proporciona.

O prego de mercado, nesse caso, hao é
regulado por nenhum setor produtivo e ndo
esta relacionado estritamente ao funciona-
mento estrutural da lei do valor, e sim por
um desajuste eventual expresso pelas forgas
excepcionais da oferta sobre a demanda. Co-
mo esse sobrelucro ¢ justificado pelas carac-
teristicas escassas da terra, os proprietarios
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estardo em condi¢Bes excepcionais, através da
competicdo entre capitalistas, de se apropria-
rem do sobrelucro sob a forma de renda da
terra. Uma parte da mais-valia é apropriada
do fundo geral de acumulacdo de capital, em
seu conjunto.

O Gréfico 1 ilustra o comportamento das
modalidades das rendas da terra agricola (dife-
renciais | e I, absoluta e de monopdlio) em re-
lagdo ao preco do mercado, ao preco de produ-
¢do e ao valor. Na escala vertical, o ponto mais
alto corresponde ao prego de mercado (PM) e
0 pre¢o mais baixo, ao de produgdo (PP); e a li-
nha intermedidria corresponde aos elementos

responsaveis pela realizagdo do valor. O lucro
convertido em renda, diante da fertilidade,
que aumenta conforme se distancia do inter-
cepto horizontal, agrega as modalidades na se-
guinte equagdo: RT=RD (I +1I) + RA + RM.

Como a competicdo capitalista ndo ab-
sorve parte do sobrelucro gerado nas melho-
res terras, a propriedade econdmica da terra
emerge como fendmeno social capaz de cap-
turar o sobrelucro transvestido de renda. Os
proprietarios sdo capazes, inclusive, de incidir
na magnitude dessa renda, com medidas arti-
culadas de retengdo do solo, gerando escassez
artificial de terras.

Grafico 1 — Relagdo entre pregos agricolas e lucros transformados em rendas da terra
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Fonte: Guigou (1982 apud Almeida e Monte-Mér, 2007).
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0 foco na propriedade privada, em um
contexto de produgao capitalista generalizado,
sobretudo do espago urbano construido, per-
mite compreender como a renda da terra de-
sempenha um papel regulador da competi¢do
capitalista e dos fluxos de capitais em setores
em que aspectos irreprodutiveis ndo contro-
lados pelo capital geram sobrelucro. Mas isso
ndo esconde o seu carater parasitario, dado o
conflito aparente entre proprietérios e capita-
listas e sua intervenc¢do no processo de acumu-
lagdo de capital.

Compreender a renda da terra no con-
texto de suas categorias gerais permite anali-
sar como as rendas tomam corpo no contex-
to do solo urbano. Com o fenémeno social da
propriedade privada da terra, as rendas ab-
soluta, diferencial e de monopdlio devem ser
consideradas na construgdo de instrumentos
de politicas do solo. A renda absoluta aparece
uniforme, ja a diferencial depende de localiza-
¢do, Usos e aproveitamentos, etc.

A renda da terra na producao
do espago urbano

Nas cidades, a existéncia social da terra con-
siste em sua capacidade de gerar espaco, ser-
vindo como lugar fisico e suporte a producdo
de espaco construido para o desenvolvimento
de atividades urbanas. A cidade n&o é o espa-
¢o em si mesmo e nem pode ser reduzida ao
lugar do mercado. Os homens preparam a ter-
ra urbana, através do trabalho social, do dis-
péndio de energia e de insumos produtivos e
constroem o espaco, edificando-o.

A cidade constrdi-se, entdo, sob a forma
de um “ente social”, subordinada ao processo
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de acumulagdo de capital, impondo a cada um
de seus componentes a assumir uma expres-
sdo da acumulagdo privada. A monopolizagdo
juridica e a apropriagdo privada do solo urbano
constituem-se como condicionantes iniciais a
existéncia da renda do solo urbano.

A manifestacdo da renda da terra nas
cidades torna-se um ponto de inflexdo impor-
tante para a acumulagdo de capital, na medi-
da em que determinadas estruturas fundia-
rias urbanas podem facilitar o sobrelucro ou
simplesmente repelir o processo de acumu-
lagdo, sobretudo em locais em que a renda é
alta o suficiente para interferir nas taxas de
lucro e nos salarios reais, com custos de alu-
guéis e transportes.

A terra no contexto urbano estd conec-
tada ao produto “espaco construido”, devido
a sua longa vida util e a sua imobilidade, e
ambos sdo transformados em uma mercado-
ria Unica, no momento do consumo. O setor
de acumulagdo de capital, no qual se conecta
a terra urbana, revela o processo de geragado
da renda do solo urbano em que o seu uso es-
td associado.® Ha uma relacdo entre os precos
do solo com o nivel de capital (fixo e movel)
aplicado a terra, a remuneragdo dos fatores
de produgdo e as atividades desempenhadas
nos espacos construidos. Essas atividades sdo
determinadas por variantes estruturais, prati-
cas coletivas, convengdes sociais e funcionali-
dades técnicas.

O capital, em seus diversos ramos, bus-
cou se apropriar da renda da terra, que era
captada pelos proprietarios originais, finan-
ceirizando o setor imobilidrio, criando agen-
tes da especulagdo e subordinando o Estado
a corroborar seus interesses de acumulagdo.
A propriedade privada da terra adquire um
papel adicional na consolidagdo das relagdes
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capitalistas, na construgdo do espago urbano.
O capital tende a destruir as formas nao
mercantis, sobretudo, por privilegiar uma
convergéncia entre o consumo do espago
construido com a propriedade privada do so-
lo. Os proprietdrios urbanos ndo sdo caracte-
rizados como uma classe social homogénea,
como no caso agricola. A fragmentagao dos ti-
tulos de propriedade os deixa com interesses
ndo convergentes.

Ao colocar o terreno a disposi¢do do
capitalista construtor, o proprietario urbano
pode barganhar uma parte do produto social,
capturando uma parte da mais-valia envolvida
no processo de produgdo do espago construi-
do, sob a forma de renda, capitalizada através
do preco do solo. O capital pressiona para que
a propriedade urbana tenha um carater priva-
do, de modo a permitir a mercantilizacdo du-
pla: do solo e do espago construido.

Essa pressdao de subordinar o valor de
uso ao valor de troca, no entanto, tal como ja
apontara Lefebvre (2000), esbarra na caracte-
ristica transcendental e na dimensao histérica
da cidade, de possuir um valor de uso de ca-
rater coletivo, por ser o local de interagdo e
projecdo espacial das relagdes sociais. Essa
caracteristica da cidade ndo pode ser rompida
pelo capital, pois contrariaria seus interesses
de acumulagdo.

As praticas espaciais requerem uma re-
feréncia coletiva que escapa ao controle do
capital, no processo de produgdo do espago
construido. Ao mesmo tempo, as diferentes
potencialidades de cada terreno ndo depen-
dem dos agentes envolvidos nesse processo. O
consumo do espago construido, mediado pela
propriedade privada, é afetado pela inser¢ao
de cada lote, em uma determinada estrutura
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de alocagdo de usos do solo com pregos
diferenciados, que se transformam em rendas
para o proprietdrio.

A Figura 1 revela o processo de forma-
¢do da renda do solo urbano e a financeiri-
zacdo dessa renda através de dois eixos: a
reparticdo da renda desde a negociagdo com
0 proprietario original do terreno com os de-
mais agentes (incorporador, capital bancario,
seguradora e construtor) e a relagdo de pro-
dugdo do espago entre o construtor e os tra-
balhadores assalariados da construcgdo civil,
onde o valor é gerado.

Impulsionada pela acumulagdo de capi-
tal e estruturada pela contraposicdo capital-
-trabalho assalariado, o setor da construgdo
urbana defronta-se com algumas barreiras e
limitagOes a producdo. A principal delas con-
siste no periodo prolongado de rotacdo de ca-
pital, sobretudo, com relagdo ao processo de
adequacdo e equipamento do terreno, afetan-
do a magnitude das taxas de lucro e a produ-
¢do em escala.

0 preco do produto “espacgo construi-
do” aumenta por essas questdes e, também,
para garantir o recebimento de renda pelo
proprietario. Como o mercado espontaneo é
estreito e o prego elevado, um impacto sobre
as condicOes de acumulagdo e um atraso téc-
nico relativo do setor da construgdo sdo gera-
dos, em comparagdo a outros setores inten-
sivos em capital. As condigGes que limitam a
demanda requerem um capital de circulagdo
para financiar o consumo de habitagdo e de
dispositivos politicos e juridicos que garantam
um fluxo de terras.

Os capitalistas tendem a contingenciar os
processos de incrementos de capital constan-
te, de inovagdo tecnoldgica e de maquinagao,
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Figura 1 — Relagdes de producdo e reparticdo da renda do solo urbano
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Fonte: Guigou (1982 apud Almeida e Monte-Mér 2017).

preferindo apostar em varias acdes pequenas
e pulverizadas, nas quais o trabalho manual e
intensivo prevalece. O processo de acumula-
¢do de capital requer agentes que sdo envol-
vidos para superar as barreiras e os limites a
demanda, que tendem a deslocar o capital
produtivo do controle da produgdo.

O Estado é induzido a ser o produtor
dos espagos construidos necessarios para a
reproducdo geral do capital, sendo acionado
para facilitar a acumulagdo, resolver os limites
da demanda e promover os ajustes urbanos
necessdrios para a oferta de terras. Quando
o capital ndo encontra demanda solvavel, que
garanta taxas de lucro suficiente para viabilizar
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a producdo, a mercantilizacdo do espago cons-
truido é relegada ao Estado. As politicas publi-
cas da producdo do espaco urbano, através de
obras de urbanizagdo, dos programas de habi-
tagdo popular, além das praticas de mutirdo,
da autoconstrugdo, etc. sdo alternativas a falta
de interesse do capital.

Apresentamos as articulagdes e as moda-
lidades de renda do solo urbano consolidadas
por Jaramillo (2009) em que a terra urbana é
estruturada por articulagdes primaria e secun-
daria que movimentam magnitudes de rendas
especificas. A articulagdo secundaria sobrepde-
-se a primaria para formar o que seria uma “ar-
ticulagdo complexa do solo urbano”.
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As modalidades de renda
na articulacao primaria
do solo urbano

A articulagdo primaria esta ligada ao processo
produtivo da edificagdo pela industria da cons-
trugdo e permite o surgimento de trés tipos de
rendas primarias do solo urbano. A Renda Pri-
madria Diferencial tipo 1 estd associada as ca-
racteristicas individuais dos terrenos. E seme-
Ihante ao caso da fertilidade dos terrenos agri-
colas, referindo-se as condigdes diferenciais de
“localizagdo” e “construtibilidade”, que cada
terreno apresenta, que podem ser favoraveis a
edificacdo e ao consumo do espago.

A construtibilidade diferenciada ocorre
pelas caracteristicas geomorfoldgicas, tradu-
zindo-se em taxas de lucro mais vantajosas
ao capitalista, comparadas aos custos maio-
res relativos a construgdo em outros terrenos
desfavordveis. As vantagens de localizacdo,
que permitem uma renda diferencial para os
proprietdrios dos terrenos, referem-se aos va-
lores de usos das infraestruturas e dos servi-
¢os urbanos.

Nessa busca pelos melhores terrenos, o
preco passa a ser regulado pelas condi¢Ges de
produgdo nos piores terrenos, aqueles menos
construiveis e os mais longinquos das redes de
abastecimento e servigos infraestruturaliza-
dos. A “escala de pregos” tende a reagir menos
a essa modalidade de renda. O fator da loca-
lizagdo pode ser recuperado por instrumento
estatal, ja que essa renda consiste exatamen-
te no que o proprietdrio tem que pagar pelos
custos de infraestrutura.

A Renda Primdria Diferencial tipo 2, tal
como no caso agricola, refere-se a intensi-
dade diferenciada de capital aplicado a terra,
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relacionando-se a constru¢do em altura. O
fendmeno da verticalizagdo, que multiplica
espacos construidos em um mesmo lote, re-
vela uma associagdo entre a densidade cons-
trutiva e a magnitude dos pregos do solo. A
decisdo técnica entre a opgdo de construir
em baixa densidade ou em altura, ainda que
sofra os efeitos da regulagdo urbanistica, é de-
finida pelo custo de producdo das técnicas de
construcdo em altura diversa e pelos pregos
heterogéneos do espaco construido, nas dife-
rentes localidades.

Essa diferenca de preco em cada locali-
zagdo por espagos construidos muito similares
gera um lucro ao capitalista que pode se con-
verter em renda ao proprietario. Caso o prego
do espaco ndo seja alto o suficiente para com-
pensar os maiores custos de se produzir em
altura, a opgdo sera construir em baixa densi-
dade, pois é a relagdo entre custos de produ-
¢do e precos de venda do espacgo construido
que determina a densidade e o prego do solo
(Jaramillo, 2009).

A cota adicional de capital sobre a terra
para construir em determinados niveis de al-
tura (baixo, alto, altissimo) e o lucro potencial
da construcdo dependem da disposicdo dos
consumidores a pagar pela localizagdo espe-
cifica do terreno. Dado o prego do espago
construido, o mercado determina o minimo e
0 maximo da edificabilidade, de acordo com
a possibilidade de gerar uma renda méxima.
A “edificabilidade econdmica” consiste no
nivel que maximiza essa renda. Os agentes
mercantis tendem a adota-la, mas isso ndo
se traduz necessariamente em um ponto
maximo em altura da edifica¢do, pois, a partir
de um ponto, a renda diminui com o aumen-
to da edificacdo.

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 22, n. 49, pp. 705-728, set/dez 2020



Debate sobre a teoria da renda da terra no contexto agricola, urbano e atual no Brasil

Conforme se aumenta o prego unitario
do espaco construido, cresce o nivel de edifi-
cabilidade em que a renda é méxima. Ha, en-
tdo, uma regulagdo simultanea entre os niveis
de edificabilidade e renda para cada preco do
espaco construido. Os niveis de densidade re-
presentam as cotas de capital aplicadas a ter-
ra, sendo a técnica de baixa densidade a que
corresponde a cota normal de capital.

A Renda Absoluta Urbana (RAU) é ca-
paz de explicar a existéncia do nivel de renda
minima dos terrenos urbanos, uma vez que,
mesmo as terras que ndo possuem nenhuma
vantagem relativa para a construgdo, apre-
sentam rendas positivas. A terra destinada ao
uso urbano, em contraposi¢do ao uso rural, ja
proporciona uma renda superior ao que seria
destinado para uma finalidade agricola. Ima-
ginando que esses terrenos estejam situados
nos limites da cidade com o campo, o limite
minimo da renda absoluta urbana serd a mag-
nitude da renda rural das terras cercando a ci-
dade (ibid.).

A oferta de terrenos escapa ao controle
do capital promotor e, mesmo que haja terras
disponiveis para expansao da cidade, sdo ne-
cessdrios equipamentos e infraestruturas para
conecta-las as redes de servigos urbanos com-
plementares necessarias para essa expansao.
A possibilidade de escassez relativa, devido a
retencdo especulativa de terras, por parte de
poucos proprietdrios, esperando mudangas
de uso de rural para urbano, por exemplo,
confirma uma tendéncia secular a alta do ter-
reno urbano.

Assim, a renda urbana absoluta tem ori-
gem na limitagdo da quantidade de terra incor-
porada a cidade, restringindo a quantidade de
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imoveis oferecida no mercado, fazendo com
que a competicdo entre usudrios aumente o
preco do produto. Esse aumento de prego, sem
que haja aumento de custos, traduz-se em lu-
cro extraordinario, que é fruto das condicdes
excepcionais do terreno a edificagdo, e, por is-
so, reverter-se-a em renda ao proprietario.

Essa modalidade de renda é comparti-
Ihada por todos os terrenos, fixando o prego
minimo do solo nas cidades e sendo capaz de
definir a por¢do do trabalho social canalizado
nesse mecanismo. A magnitude da renda ab-
soluta ndo tem origem na composigdo organi-
ca do capital no setor da construgdo, mas, sim,
em uma relagdo de forgas entre proprietarios
e aqueles que demandam direta ou indireta-
mente os terrenos urbanos (ibid.).

Essa magnitude torna-se mais ascenden-
te, em contextos de expansdo urbana, em ci-
dades com atrativos de localizagdo global que
enfrentam limites de oferta de terrenos, por
questdes geograficas, por restrigdes ao forne-
cimento de infraestruturas, por regulagdes ur-
banisticas restritivas a expansado ou pela con-
centra¢do da propriedade da terra periférica.

As modalidades de renda associadas a
producdo primaria do solo sdo marcadas por
um processo em que o capitalista construtor
possui capital-dinheiro e quer transforma-lo
em mais-dinheiro. O capitalista compra a terra
do proprietdrio original, paga pelos meios de
producdo (maquinas, insumos e equipamen-
tos) e pela forga de trabalho assalariada, in-
corporando aspectos subjetivos e objetivos ao
bem, de acordo com o usudrio definido, para
incrementar o preco e coloca-lo no mercado,
configurando a articulagdo secundaria do solo,
que veremos a seguir.
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As modalidades de renda
na articulacdo secundaria
do solo urbano

Diferentemente do caso das articulagdes pri-
marias, em que o solo exerce um papel ativo
na determinagdo do valor, no momento do
consumo da mercadoria “espago construido”,
0 solo estd agregado de maneira passiva, em
virtude da imobilidade do artefato construido.
A terra urbana articula-se de forma indireta ou
secundariamente no processo de consumo do
espaco construido, mas sua incidéncia é ativa
sobre a possibilidade de desenvolvimento das
atividades urbanas e um fator sobre a estrutu-
racdo da renda da terra nas cidades.

Ha uma determinada légica em como se
estrutura a distribuicdo espacial dos usos do
espaco construido que segue determinados
padrdes, em que algumas atividades se con-
centram e se entrelagam no territdrio, buscan-
do se complementar, se associar, se impor ou
rechacar outras atividades.

Essas atividades buscam organizar eco-
nomicamente a grande concentra¢do de meios
produtivos e de forga de trabalho presentes
nas aglomeragdes urbanas. A concentragdo
em massa de pessoas coloca a cidade também
como espago privilegiado de consumo de es-
paco urbano para fins de moradia. A produgdo
desta é modulada de acordo com o poder de
compra das distintas classes sociais e do papel
desempenhado por elas na produgdo e dis-
tribuicdo do valor. A moradia é o mecanismo
de reproducdo geral do sistema capitalista, na
medida em que permite a reposicdo fisica da
forca de trabalho. Os usuarios finais sdo aque-
les que adquirem o direito de uso da proprie-
dade de suas edificagdes para o consumo do
espaco construido para a habitagdo, tanto dos
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trabalhadores assalariados, quanto da classe
dos consumidores de mais-valia.*

A terra urbana adquire uma articulagdo
secundaria fundamental no processo de indus-
trializacdo e adequacdo dos espacos urbanos
para a industria. Além, disso, o papel histérico
desempenhado como centro de trocas coloca a
cidade como espaco privilegiado da circulagdo
e das atividades de comércio de mercadorias.
As estruturas de renda secundaria do solo urba-
no estdo relacionadas, sobretudo, aos usos dos
espacos para essas trés atividades urbanas prin-
cipais: industria, comércio/servigos e moradia.

A Renda Diferencial do Comércio (RDC)
estd relacionada a porgdo do capital encarre-
gada de fazer circular a produgdo de merca-
dorias. Um setor que ndo produz valor, mas
que extrai uma parte da mais valia gerada pe-
lo capital produtivo, através de uma margem
comercial cobrada sobre os pregos dos fabri-
cantes. Esse sobreprego que o consumidor
pagara sera a base do lucro, influenciado pela
magnitude da velocidade de rotagdo do capital
comercial. Essa velocidade tende a se unificar
pelos diferentes setores do comércio nas dis-
tintas localidades urbanas.

As atividades comerciais sdo distribuidas
espacialmente através de um processo cole-
tivo, externo ao controle do setor do comér-
cio. Essa distribuicdo é objetiva e precisa, de
modo a permitir uma identificagdo social dos
consumidores a uma determinada localidade,
que apresenta vantagens urbanas relativas. Os
terrenos mais atrativos serao mais requisita-
dos por permitir maior velocidade de rotagao
e maior taxa de lucro. A competicdo entre os
capitalistas comerciais colocard o proprietario
em condi¢des privilegiadas de se apropriar do
excesso da taxa de lucro média, sob a forma de
renda diferencial do comércio.
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Importante considerar que a formagao
dessa renda ndo emerge do processo produ-
tivo do espago construido, por isso ela é se-
cunddria e considerada diferencial, por sua
modulagdo ser gradual. Na medida em que os
terrenos vao se distanciando dos pontos mais
privilegiados para o comércio, eles apresenta-
rdo menores numeros de clientes, traduzindo-
-se numa menor rotagao de capital e em um
lucro relativamente menor.

Mesmo em cidades polinucleadas, es-
sa graduacdo também se verifica, através do
distanciamento relativo dos pontos mais van-
tajosos do comércio em cada nucleo. Pode
haver, inclusive, um grau de diferenciagdo e
magnitude entre esses nucleos pelas camadas
de renda que buscam esses espagos comer-
ciais, influenciando na rotatividade do capital
e no sobrepreco cobrado pelos produtos. O
comércio localiza-se junto aos competidores
em zonas urbanas em que os consumidores ja
estdo habituados a comprar mercadorias espe-
cificas. O pre¢o em cada mercado cobre uma
margem de lucro das empresas mais mal loca-
lizadas e um lucro extraordinario para as mais
bem localizadas.

A renda diferencial do comércio pode
ser observada em um plano empresarial de
decisdo de alocagdo comparativa entre trés
localidades, levando em conta a rotatividade
do capital, de acordo com o nimero de rota-
¢Oes do estoque por ano. A melhor localizagdo
em termos de rotatividade de estoque para as
vendas do comércio tera uma renda diferencial
do solo associado ao uso do comércio e sera
parametrizada pelo lucro bruto da empresa.

No limite, o empresario pagara todo seu
sobrelucro em relagdo a pior localidade, devido
as capacidades de venda superiores. O aluguel
formado serd muito préximo ao lucro auferido
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pelo comércio nessa localidade e, por isso, a
magnitude da renda serd calculada em fungdo
do lucro. A renda absoluta urbana, de acordo
com esse raciocinio, é definida pelo aluguel na
pior localidade, cuja magnitude serd expressa
pela diferenca entre o prego de mercado dos
produtos da empresa mais mal localizada e o
preco de produgdo (Singer, 1982).

Os capitalistas do comércio em pior loca-
lizagdo apresentam uma rotatividade marginal
do capital, regulando a margem de lucro para
todo o comércio na cidade. Os pregos minimos
dos fabricantes serdo fixados segundo essa
margem do mais mal localizado. Pela natureza
heterogénea dos espagos urbanos, esse aspec-
to impede que os pregos finais de uma mesma
mercadoria se unifiquem pela cidade, sobretu-
do pela distribuigdo ndo uniforme dos consu-
midores por estrato de renda (Jaramillo, 2009).

Em algumas areas da cidade, encontram-
-se compradores dispostos a pagar mais por
uma mesma mercadoria, para evitar desloca-
mentos intraurbanos. Esse sobrepreco estaria
relacionado a custos de transporte mais eleva-
dos do que aos aspectos da segregacao social
e da dimens3o simbdlica dos espacos.® O co-
mércio que opera nessas areas mais ricas pode
desfrutar de margens comerciais maiores, tra-
duzindo-se em maiores lucros e, consequente-
mente, em renda diferencial do comércio aos
proprietarios desses imoveis.

A Renda de Monopdlio de Segregagdo
estd associada a moradia das classes que
extraem o excedente social. O fendmeno da
segregacdo socioespacial ocorre quando as
classes mais ricas demarcam seus espagos
construidos, excluindo as classes mais baixas,
ao pagar uma espécie de “imposto privado”.
Esse pagamento adicional serve de distintivo
social ou uma forma de identificacdo entre
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membros da mesma classe para se localiza-
rem na cidade, segundo uma escala social. A
forma como esse tipo de “imposto privado”
se traduz em renda estd relacionada a uma
conotagdo socialmente positiva em deter-
minados espacos, através de um mecanismo
coletivo que independe da atuagdo de agen-
tes individuais.

No modelo simplificado de Jaramillo
(ibid.), considera-se apenas o consumo de mo-
radia para a classe trabalhadora, em que a mo-
radia consiste em um componente da repro-
dugdo da forga de trabalho, e para as classes
ndo trabalhadoras, em que a moradia aparece
como consumo final de mais-valia. A segrega-
¢do socioespacial, contudo, expande-se atra-
vés das praticas de individuos com alto grau
de acumulagdo, de acordo com a hierarquia
social, pela capacidade de consumo, qualquer
que seja a origem dessa renda, equivalendo as
praticas habitacionais da burguesia, a classe
que extrai excedente econémico.

O construtor produz os espagos, de
acordo com o poder de compra das camadas
sociais de renda, respeitando essa distribui¢do
socioespacial e induzindo que a localiza¢do da
moradia adquira uma significagdo social. Os in-
corporadores forjam e reforcam uma distingdo
do ato de morar longe das classes mais baixas
e uma identificagdo de viver entre os mais ri-
cos para que esse lucro seja gerado.

Nesse processo de explicitacdo da hie-
rarquia social, os proprietarios dessas locali-
dades controlam esses mecanismos de dife-
renciagdo, cobrando um sobrepreco que se
traduz em renda de segregacdo. As conven-
¢Oes sociais e os cddigos de alocagdo de uso
sdo determinantes para as interpretagdes so-
bre os aspectos da segregacgdo socioespacial
em uma cidade.
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Nas cidades capitalistas de paises perifé-
ricos, marcadas por profundas desigualdades
de renda, essa separagdo radical da vida coti-
diana entre as classes sociais gera uma estru-
tura da renda do solo em que é nitida a exis-
téncia de uma renda de segregacdo que ndo
esta relacionada a um processo de produgdo
nem a um setor de acumulagdo de capital ndo
produtivo, como no caso do comércio.

Para a localizagdo que produz diferen-
ciagdo social ser monopolizada, o mercado
¢ dominado pela demanda solvavel (o preco
determina o uso e ndo o inverso), como por
exemplo, nas areas residenciais exclusivas. Es-
sa renda pode apresentar uma modulagdo gra-
dual escalonada pela capacidade de consumo
de cada estrato social, excluindo as camadas
sucessivamente inferiores (ibid.).

Singer (1982) considera as condi¢bes de
monopdlio para a segregacao social de mora-
dia, devido as diferengas de infraestrutura e
servigos urbanos, que exacerbam os pregos
das areas bem servidas, bem como um fator
associado ao prestigio social da vizinhanga,
que faz com que a classe média almeje a as-
censdo social e 0 afastamento das classes mais
pobres, pagando um prego a mais por isso. O
conceito de renda de monopolio pode ser apli-
cado também para o caso do comércio, quan-
do em certas localidades, diante da auséncia
de competidores, o comerciante é capaz de
cobrar acima dos pregos de mercado dos con-
correntes, pela exclusividade de vendas, tais
como em shoppings, clubes, etc.

Esse ponto é importante porque ajuda a
compreender a diferenca da natureza da renda
diferencial para a renda de monopdlio. A dife-
rencial é paga pelo sobrelucro que as empre-
sas auferem pelos atributos locativos, enquan-
to a de monopdlio depende da quantidade de
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individuos dispostos a paga-la, a partir da re-
particdo da renda pessoal e das necessidades
criadas por promotores e incorporadores imo-
biliarios (ibid.).

A Renda Diferencial de Moradia (RDM)
refere-se ao consumo pela camada social que
sofre os efeitos da segregacdo, os trabalha-
dores assalariados, que consomem espagos
construidos em que ndo opera a renda da
segregacdo. O consumo de moradia requer o
entrelagamento espacial de valores de usos
complementares e a proximidade relativa aos
locais de abastecimento, de reprodugdo coleti-
va da forga de trabalho e de emprego.

Dada a heterogeneidade dos espagos
construidos, esses valores complementares es-
tdo distribuidos desigualmente, levando a dis-
paridades nos deslocamentos para o consumo
de moradia. Nas distintas localizagdes incor-
rerdo custos diferenciados para a apropriagdo
de valores de uso comparaveis, sobretudo, os
custos de transporte coletivo, o tempo de des-
locamento e a magnitude do salario, que deve
prever o consumo da moradia.

No salario fixado socialmente, es-
tdo previstos o custo do consumo de es-
pago construido e uma parcela adicional
referente ao gasto em que a generalidade de
trabalhadores deve incorrer para entrelacar
valores de uso urbano complementares a mo-
radia. O trabalhador que conseguir se situar
em lugares com melhor localizagdo de usos
complementares, que impliquem custos me-
nores de deslocamentos, tera uma parte me-
nor de seu salario destinado a habitagdo.

A estrutura espacial de valores de usos
de uma cidade esta fora do controle dos tra-
balhadores e dos capitalistas, que produzem
habitagdo. O proprietario da terra urbana,
que vender seu lote para os promotores
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imobilidrios, exerce esse dominio sobre as con-
digbes de reproducdo da forca de trabalho. A
competicdo por essa moradia com diferenciais
de localizagdo no mercado se transforma em
renda diferencial de moradia.

Mediada pelos agentes produtores de
espacos construidos (incorporador, promotor e
construtor), o proprietédrio exerce uma relagao
de poder ao cobrar do trabalhador assalariado
uma quantia superior ao valor da construg¢do
do espago construido. Essa margem cobrada
corresponde a diferenga entre os custos que
implica o consumo de moradia, em seu lote, e
aqueles referentes aos terrenos que implicam
maiores custos dos valores complementares.

Uma modalidade importante que surge
nessa articulagdo do solo urbano para o con-
sumo de moradia pela classe trabalhadora
consiste na figura do capitalista arrendatario,
que se especializa na circulagdo da mercadoria
espaco construido, comprando do construtor
e alugando aos trabalhadores. Note-se que ai
ha um elo maior da renda secundaria do solo,
em que o papel da localizacdo dos lotes, diante
dos valores complementares, é determinante:
o capitalista construtor compra o lote do pro-
prietdrio e produz espago construido para o
consumo de moradias populares, sem grandes
diferengas de custos produtivos. O capitalista
arrendatdrio, ao comprar essas mercadorias
dos construtores e aluga-las para os trabalha-
dores assalariados, aparece como o agente
que se apropria desse tipo de renda.®

No longo prazo, os custos de reproducdo
regulam-se pelas condi¢des marginais e se ni-
velam pelos custos do trabalhador bem loca-
lizado, que paga em renda aquilo que o mais
mal situado paga em transporte. Os salarios
devem ser compativeis aos custos dos traba-
Ihadores mal localizados, em relagdo a essa
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complementaridade dos valores de usos asso-
ciados ao consumo de moradia pela forca de
trabalho. A renda do solo consiste na diferenca
entre as condigdes médias, em que os proprie-
tarios detém essa porc¢do do valor.

Os capitalistas, em geral, pressionam o
Estado a resolver essa tensdo com os proprie-
tarios urbanos, induzindo-o a diminuir essa
heterogeneidade de custo de deslocamentos,
através de agles indiretas, com investimen-
to em transporte publico, subsidios tarifarios,
politicas de densificacdo, normas urbanisticas,
etc. Além de agBes diretas para limitar a capa-
cidade do proprietdrio de exigir essa renda,
com medidas também sobre os capitalistas
arrendatarios, que estabelecem um sobrepre-
¢o acima do prego de producdo da habitacdo,
equivalente aos custos de transporte.

Os usuarios finais pagam pelos trés com-
ponentes dos servicos de moradia: o prego de
producdo de imdvel, os custos de transporte
e 0 sobreprego que se converte em renda ao
proprietario. O preco do imdvel consiste no
agregado do preco de construgdo e a renda
diferencial de moradia, tendendo a diminuir
conforme se distancia das areas centrais, nu-
ma magnitude inversa ao custo de transporte.
Se a localizacdo (sintetizando a acessibilidade
e as amenidades locais) é melhor, o construtor
pode cobrar o prego final maior, e o proprieta-
rio original beneficia-se, auferindo uma renda
maior por seu terreno.

Na Grafico 2 vemos as rendas aditivas
(RAU e RD) ou competitivas (RDC ou RDM)
de acordo com a distancia do centro, onde os
precos sdo mais elevados, situando os limites

Griéfico 2 — Relagdo aditiva e competitiva entre rendas urbanas

RENTA Zona Zona de Zona
comercial vivienda Rural
C
RDC
v
v
RDV
"
r
RAU \ RAU
A X B Y Distancia al Centro

Fonte: Jaramillo (2009).

Obs.: O contetido do grafico pode ser traduzido como: zona de vivienda equivale a zona residencial e renda
diferencial de vivienda (RDV), a renda diferencial de moradia (RDM).
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entre as zonas comerciais, zona residencial e
zona rural. E possivel perceber que a RAU é
uniforme e se forma a partir do limite com a
arearural. ARDC impde-se perante a RDM que
esta deslocada em relagdo ao centro, onde a
rotatividade do capital é maior, capaz de mul-
tiplicar o lucro e formar uma renda diferencial.

A Renda Diferencial e de Monopdlio In-
dustrial é gerada pela localizagdo das indUs-
trias, na cidade. Os industriais sdo induzidos
por politicas urbanisticas a se situarem em
terrenos afastados dos centros para impedir
congestionamentos e gargalos (externalidades
negativas), gerando uma possibilidade de ren-
da extra aos proprietarios dessas terras.

Por ser indiferente a localizagdo, o indus-
trial tende a se instalar em areas residuais me-
nos disputadas pelas demais atividades econ6-
micas e com maior oferta de espagos livres dis-
poniveis. Geralmente, essas condi¢des sdo en-
contradas nas regides urbanas periféricas, que
ainda apresentam rendas do solo mais baixas.
A renda diferencial da industria é determinada
pelas vantagens aglomerativas e de comunica-
¢ao com as redes de empresas fornecedoras e
prestadoras de servigos, mas é limitada pelas
normas urbanas. As atividades industriais po-
dem também alavancar as rendas diferenciais
do comércio e de moradia, situando a forca de
trabalho préxima ao local de produgdo.

0 Estado induz que as industrias se ins-
talem nas franjas urbanas, tanto para minimi-
zar as externalidades negativas (poluicdo do
ar, do solo, sonora, visual, etc.) quanto para
garantir a disponibilidade suficiente de ter-
ras necessdrias a complexidade de atividades
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econdmicas complementares e articuladas as
industrias, cobrando tributos especiais para
esses terrenos, fazendo surgir a renda de mo-
nopdlio industrial.

Portanto, nas cidades, a renda total de
cada lote é estruturada por uma combinagdo
de varias rendas que, quando capitalizadas,
agrega uma parcela de valor sobre os pregos
dos espacos construidos. O preco do solo urba-
no (PS) é, entdo, uma fungdo da renda da terra
(R) sobre a taxa de lucro média (g), expresso na
seguinte equacdo: PS = R/g. O que significa que
0 prego do solo urbano apresenta uma relagao
inversa a taxa de lucro média na economia.
E o resultado de um exercicio imaginario do
proprietario comparar a propriedade da terra
a posse de um capital. A renda da terra passa
a ter uma determinada magnitude comparada
ao rendimento de um capital de tamanho simi-
lar, e 0 prego do solo adquire uma tendéncia a
alta secular, devido a uma caracteristica intrin-
seca do capitalismo, que é a perspectiva histo-
rica de um movimento decrescente da taxa de
lucro média no longo prazo’ (Jaramillo, 2009).

No Quadro 1 apresentamos as estrutu-
ras, articulagdes e modalidades da renda da
terra e sua manifestacdo no contexto agricola
e urbano, levando em conta o arcabougo ted-
rico selecionado. A sistematizacdo da renda da
terra e a formulagdo futura de modelos econd-
micos podem vir a ilustrar melhor seus efeitos
sobre varidveis macroeconémicas e o desen-
volvimento regional. Este quadro permite que
tecamos as consideracgdes finais, na sequéncia,
relacionando-as com a estratégia de politica
fundiaria em marcha no Pais.
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Quadro 1 — Estruturas, articulagdes e modalidades da renda da terra

4 \‘ . . Tipo 1
Renda Diferencial -
Tipo 2
Renda Agricola Renda Absoluta
Renda de Monopélio
he 7
a | Tipo 1 |
Renda Diferencial
S Tipo 2 I
Renda Primaria
Urbana
Renda Absoluta
Urbana
A S
4 ) [ Comeércio ]
Renda Diferencial l Moradia
Renda Secundaria [ Industria
Urbana
3 ™
‘ Segregacgao
Renda de Monopdlio ' Comércio
\_ Y, ) ' Industria

Fonte: elaborado a partir de Jaramillo (2009).
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Consideracdes finais
sobre a aquisicao de terras
pelo capital estrangeiro

Expostas as modalidades de renda da terra sis-
tematizadas no Quadro 1, podemos refletir o
que poderd acontecer com a magnitude dessas
rendas com a provavel aprovacdo do projeto de
lei n. 2.963/2019,% que tramita no Senado Fe-
deral, visando revogar a protegdo na aquisigao
de imdvel rural por estrangeiros. Tal Projeto de
Lei (PL) pode permitir a entrada macica de ca-
pitais internacionais no Pais, alterando profun-
damente o acesso a terra e a divisdo do valor.

0 modelo econdmico atual totalmente
pautado no capital externo como Unica garan-
tia de desenvolvimento esconde uma agenda
que compromete a soberania, a democracia,
o desenvolvimento nacional e os interesses do
povo, dificultando o acesso a terra, o desen-
volvimento interno e a reforma agraria, basea-
da na agricultura familiar. Tal politica ndo visa
apenas facilitar o ingresso de agroindustrias
transnacionais, como defende o PL, pois, co-
mo vimos, haverd ai um mecanismo claro de
apropriagdo indevida do fundo coletivo de
valor interno criado no Pais, mediante apro-
priacdo de parte da mais-valia geral produzida
na economia.

Essa politica fundiaria podera permitir
0 monopdlio de terras pelo capital estrangei-
ro, desconsiderando o fato de que a renda
da terra serd apropriada de um fundo de va-
lor coletivo. O acesso a terra historicamente
sempre foi excludente e facilitado para uma
elite branca de origem estrangeira. No marco
das politicas fundidrias brasileiras inauguradas
com as capitanias hereditarias, essa politica

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 22, n. 49, pp. 705-728, set/dez 2020

consegue ser ainda mais radical do ponto de
vista colonial, ao facilitar a aquisi¢cdo de até
um quarto (art. 8 do PL), com a possibilidade
de autorizar além desse limite, mediante de-
creto legislativo do Congresso Nacional (art.
12), do territério de um municipio ao capital
estrangeiro. Isso causara um impacto sobre a
magnitude de todas as modalidades de renda
da terra apresentadas, inclusive as rendas do
solo urbano.

A regulamentac¢do dessa norma geral
tem por objetivo disciplinar a aquisi¢do, as
modalidades de posse e o cadastro de proprie-
dade rural por pessoa fisica ou juridica estran-
geira. Ainda que prevendo a obediéncia aos
principios da funcdo social da propriedade e a
autorizacdo prévia do Conselho de Seguranca
Nacional sobre alguns quesitos, o PL apresenta
varios pontos que merecem ser ressaltados, a
seguir, por permitir a:

- aquisicdo de faixas em areas de fronteira;
em dreas ecoldgicas, com recursos hidricos,
energéticos, minerais, da fauna e da explora-
¢do de florestas;

- apropriagdo de faixas como a do bioma
amazonico; exploragdo de parques naturais e
formacdo de enclaves turisticos e de colonias
de povoamento e de exploragdo;

- possibilidade de controle fundiario local,
regional e nas areas de expansdo das frontei-
ras agropecuarias por uma Unica nacdo com
interesses contrarios ao do povo brasileiro;

- reversao do controle da terra por uma elite
brasileira branca de imigrantes de origem eu-
ropeia por estrangeiros;

- possibilidade de influenciar uma escassez
relativa, devido a retencdo especulativa de ter-
ras, por parte de poucos proprietdrios, espe-
rando mudangas de uso de rural para urbano;
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- possibilidade de arrendamento e subar-
rendamento e apropriacdo das rendas da terra
agricola diferenciais tipo 1 (fertilidade e loca-
lizagdo), tipo 2 (intensidade de capital), renda
absoluta e renda de monopdlio;

- possibilidade de influenciar a renda do solo
urbano, sobretudo em cidades nas franjas das
areas rurais adquiridas. Como a Renda Absoluta
Urbana é uniforme e se forma a partir do limite
com a drea rural, ela é compartilhada por todos
os terrenos, fixando o preco minimo do solo nas
cidades e sendo capaz de definir a por¢do do
trabalho social canalizado nesse mecanismo.

A renda urbana absoluta tem origem na
limitagdo da quantidade de terra incorporada
a cidade, restringindo a quantidade de imé-
veis oferecida no mercado, fazendo com que
a competicdo entre usuarios aumente o prego
do produto. A magnitude da renda absoluta
ndo tem origem na composi¢do organica do ca-
pital no setor da construgdo, mas, sim, de uma
relagdo de forgas entre proprietérios e aque-
les que demandam direta ou indiretamente
os terrenos urbanos. Essa magnitude torna-se
mais ascendente, em contextos de concentra-
¢do da propriedade da terra periférica.

[1] https://orcid.org/0000-0002-9062-9173

No longo prazo, o capital estrangeiro
podera ter dominio sobre o pre¢o do solo
urbano que apresenta uma relagdo inversa
a taxa de lucro média na economia. O ca-
pital estrangeiro terd o monopdlio da pos-
se de terras e produzird rendas de mono-
pdlio para uma demanda solvavel (o prego
determina o uso e ndo o inverso), amplian-
do a exclusdo econdémica e urbanistica de
uma ampla camada da populagdo brasileira
nas metropoles.

Os proprietdrios estrangeiros estarao
em condigBes excepcionais, através da com-
peticdo entre capitalistas, de se apropria-
rem do sobrelucro sob a forma de renda da
terra de uma parte da mais-valia apropriada
do fundo geral de acumulacdo de capital,
em seu conjunto. O resultado disso no longo
prazo pode ser a substituicdo da classe dos
proprietdrios de terra de tradigdo rentista e
patrimonialista e até da burguesia produtiva
nacional, inaugurando uma nova etapa da
agenda colonial posta em solo brasileiro, em
que o capital estrangeiro conseguira ajustar
a composicdo organica do capital na econo-
mia brasileira.
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Notas

(1) A Composig¢do Organica do Capital reflete o grau de complexidade técnica produtiva, através da
proporgao entre o Capital Constante e o Capital Total.

(2) A Inglaterra apresentava, no Antigo Regime, as estruturas sociais, econdmicas e politicas ideais
para compreender o fendmeno social da renda da terra, com um estatuto de propriedade
privada da terra que possibilitava a conversdo de lucro em renda. Essa renda feudal ou pré-
-capitalista foi substituida por uma poderosa classe de proprietarios de terras, em rendas
capitalistas (Jaramillo, 2009).

(3) Modelos utilitaristas de alocagdo da economia espacial urbana determinados pela distancia
do mercado em relagdo a estrutura produtiva enfatizam a centralidade como catalisadora
de rendas fundiarias. A cidade é estruturada em anéis concéntricos, no qual o prego do solo
vai diminuindo a partir da regido central de negdcios, fruto da competicdo interpessoal. A
explicagdo do preco da terra relacionado a funcionalidade urbana e aos efeitos de aglomeragao
apresentou avangos no instrumental técnica, mas resultados tautoldgicos e contraditdrios do
ponto de vista socioespacial.

(4) Esses usuarios finais sdo também outros capitalistas, em seus ramos de acumulagédo, caracterizados
como industriais e comerciantes. A indUstria representa a modalidade produtiva mais avangada
capaz de articular uma rede de firmas, formando uma unidade complexa de producédo de valor.

(5) Em cidades socialmente estratificadas, nas dreas de ocupacdo das classes mais abastadas, as
mercadorias sdo mais caras do que o preco de mercado pela capacidade do poder de compra
superior e para afastar desses espacos consumidores mais pobres.

(6) O arrendatdrio assume as tensGes envolvidas nesse processo, uma vez que essa renda aumenta
o custo de reproducgdo da forga de trabalho, pressionando um aumento dos saldrios. Hd uma
tensdo entre o conjunto de capitalistas, os arrendatarios e os proprietarios urbanos, que buscam
se apropriar de parte do valor.

(7) O comportamento decrescente da taxa de lucro, ao longo do tempo, resulta de uma tendéncia
histdrica de aumento da composi¢do organica do capital e do capital constante, via inovagao
tecnoldgica, e uma diminuicdo mais que proporcional de capital varidvel, representado
pelo desemprego de mdo de obra humana. Como apenas o trabalho vivo produz mais-valia,
o aumento da produtividade do trabalho leva a uma diminuicdo de valor por produto e
a um aumento momentaneo do lucro no curto e médio prazo. Os capitalistas intensivos em
mao de obra sdo retirados do mercado, levando a uma diminuigdo da mais-valia geral, a uma
concentragdo de capital e a uma diminuigdo da taxa de lucro no longo prazo.

(8) Regulamenta o art. 190 da Constituicdo Federal, altera o art. 12 da lei n. 4.131, de 3 de setembro
de 1962, o art. 12 da lein. 5.868, de 12 de dezembro de 1972, e o art. 62 da lei n. 9.393, de 19 de
dezembro de 1996, e da outras providéncias (Senado Federal, 2019).
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O aluguel como gestao da inseguranca
habitacional: possibilidades
de securitizagao do direito a moradia

Rental as housing insecurity management:
possibilities for the securitization of the right to housing

Resumo

Este artigo busca compreender novas dinamicas
imobilidrias locaticias nos territorios populares em
Sdo Paulo a luz das transformagGes macroestrutu-
rais que consolidaram a predominancia da repro-
ducdo de capital ficticio — que alteraram relagdes
de trabalho, mecanismos de extracdo de renda e
ddo novos contornos ao papel estatal. A hipotese é
a de que, com o incremento das relagdes de traba-
lho “sem forma” na periferia do capitalismo, ganha
relevancia o papel do aluguel popular na conforma-
¢do de um modo de vida marcado pela permanente
inseguranca habitacional. Tal dinamica é incentiva-
da e regulada por politicas publicas de direito a mo-
radia que estdo produzindo e vinculando tal inse-
guranga a possibilidade de remuneragdo financeira,
gerando ambiente propicio a atuagdo de regimes
privados de gestdo territorial.

Palavras-chave: aluguel popular; securitizagdo;

informalidade; insegurancga habitacional; auxilio
aluguel.
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Abstract

The article analyzes new rental real estate
dynamics in popular territories located
in Sdo Paulo in light of macro-structural
transformations that have consolidated the
reproduction of fictitious capital, changing labor
relations and income extraction mechanisms,
and giving new contours to the state’s role. The
hypothesis is that, with the increase in informal
labor relations on the periphery of capitalism,
popular rental plays a relevant role in shaping
a way of life marked by permanent housing
insecurity. This dynamics is encouraged and
regulated by housing policies that are producing
and binding such insecurity to the possibility of
financial remuneration, creating a favorable
environment to the action of private regimes of
territorial management.

Keywords: popular rental; securitization;
informality; housing insecurity; rent benefit.
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Introducao

A reflexao sobre a relagdo entre desenvolvi-
mento urbano local no Brasil e sua inser¢do no
sistema econémico global atravessou, durante
a década de 1970, a dificil questdo de enten-
der as contradigOes especificas de uma econo-
mia dependente (Marini, 2005; Frank, 1967),
na qual a consolidagdo do territdrio popular foi
entendida como parte estrutural do processo
de formagdo de relagbes de trabalho confor-
madas a transferéncias de valor no dmbito da
divisdo mundial do trabalho. Tais transferén-
cias de valor seriam apoiadas numa forma de
reproducdo social especifica, na qual os traba-
Ihadores estariam submetidos a um modo de
vida de custo rebaixado em relagdo aos sala-
rios pagos. Tal interpretagdo nos deu elemen-
tos para entender a dinamica de ocupacgao de
terras — e, mais recentemente na historia, de
edificios vazios — das cidades brasileiras como
parte de uma forma social especifica, da qual
faz parte o acesso a moradia e producdo da ci-
dade fora do mercado, autopromovida.
Mesmo acompanhando essa andlise, pa-
rece-nos necessario atualiza-la ao olhar para a
producdo e acesso a habitacdo nos territérios
populares nas suas relagdes com a dinamica
econOmica recente, buscando entrever como
a forma social prépria a predominancia da
acumulagdo de capital ficticio tem modulado a
reproducdo da vida de massas cada vez maio-
res de populagdo, bem como seus territdrios.
As alterages no mundo do trabalho que, no
centro do capitalismo, sdao denominadas “fle-
xibiliza¢do da regulagdo trabalhista”, no nosso
caso, parecem cada vez mais ser a consolida-
¢ao de um cotidiano de “trabalho sem forma”
(Oliveira, 2003) que “termina por implodir as
distingOes entre tempo do trabalho e tempo
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do ndo trabalho, entre emprego e desempre-
go”, tornando “inoperantes as diferencas entre
o formal e o informal” (Telles, 2006, p. 174).
Assim, o contexto que na década de
1970 foi descrito como de predominancia do
trabalhador assalariado e proprietdrio (ou pos-
seiro, o que nao difere para os objetivos do ar-
gumento) de uma casa autoconstruida foi sen-
do substituido por emprego® precario, “bicos”
e empreendedorismo popular principalmente
nos anos 2000 - a dita “viragdo” (ibid.) -, as-
sociados ao acesso a moradia via mercado po-
pular. Dessa maneira, enquanto no primeiro
periodo citado a predominancia industrial e
0 assalariamento foram lastreados na relativa
estabilidade habitacional permitida pela auto-
promogdo da moradia, no periodo mais recen-
te — principalmente na década de 2010 —, ob-
servamos que o avango, também induzido pelo
Estado, de aumento da incidéncia da proprie-
dade sobre camadas de renda média baixa ou
baixa fez parte de um processo de aumento da
despossessdo e submissdo de grandes massas
de populacdo a total instabilidade do mercado
imobilidrio, principalmente locaticio. O que es-
tamos vendo nesse processo, talvez, possa ser
entendido como uma nova fase adaptativa, na
qual é importante uma gestdo da espoliagdo,
com outras camadas de subsuncao.
Procuraremos, neste artigo, entender
como, na Ultima década, no municipio de Sao
Paulo, a ascensdo de novas formas de aluguel
popular transformou o territdrio periférico
autoconstruido, historicamente ligado as rela-
¢Oes de trabalho assalariadas e que agora se
adapta a acumulagao flexivel. Acompanhando
essas mudancas, olharemos para como a poli-
tica publica municipal participa desse proces-
so, também alterando o lugar dos direitos so-
ciais —como a moradia —, antes ligados a nogdo
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de cidadania, agora sendo direcionados a con-
formacdo de um cidaddo-consumidor (Dardot
e Laval, 2016). Nesses termos, veremos como
a politica de aluguel social desse centro metro-
politano se transformou numa politica de inse-
guranca habitacional lastreada no aluguel po-
pular, que estd em vias de ser capturado e in-
fluenciado por dinamicas financeiro-imobilia-
rias. Procuraremos mostrar que tal processo,
por necessitar de formas centralizadas e con-
troladas de fluxos no territdrio, tem conforma-
do, nessa cidade, novos regimes privados de
gestao de populagdes, que alteram as anterio-
res relagdes comunitarias ligadas a autocons-
trugdo e a formagdo da classe trabalhadora as-
salariada. O incremento da gestao nas relagdes
entre Estado, mercado privado e dinamicas
populares beneficia-se, nos termos que aqui se
apresenta, de um novo regime de historicida-
de,? no qual a expectativa futura por direitos
sociais, como a moradia, nunca alcangados,
é realizada de maneira urgente, no presente,
porém de maneira descarnada, por meio de
remuneracado financeira e de diversos tipos de
violéncia local e estatal.

As hipdteses aqui formuladas derivam
de revisdo bibliogréfica, coleta de dados, en-
trevistas semiestruturadas individuais e cole-
tivas com beneficiarios, agentes de mercado e
poder publico, além de trabalho de campo em
alguns territérios populares do municipio de
Sdo Paulo afetados pela politica publica de alu-
guel temporario. Tanto a localizagdo quanto a
identidade dos entrevistados em campo serdo
preservadas para evitar retaliagGes, por meio
da omissdo de seus nomes ou adoc¢do de no-
mes ficticios, a depender do caso.

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 22, n. 49, pp. 729-756, set/dez 2020

Da autoconstrucdo a “viragdo”:
o territorio popular sob
dominancia financeira

A discussdo travada no Cebrap (Centro Brasi-
leiro de Andlise e Planejamento) e na FAUUSP
(Faculdade de Arquitetura e Urbanismo da Uni-
versidade de Sdo Paulo), na década de 1970,
informa-nos sobre os locais de moradia dos
trabalhadores de S3o Paulo como extensdes
horizontais, muitas vezes préximas a locais de
grande concentragdo de trabalho (plantas fa-
bris no ABC ou canteiros de grandes obras, por
exemplo), com casas autoconstruidas principal-
mente para uso direto da familia como mora-
dia. Ha predominancia da necessidade basica
imediata, suprida por meio de redes de solida-
riedade na producgdo da casa e uso da infraes-
trutura urbana oficial de maneira escalar, com
varias formas de ilegalidade. Esse contexto de
produgdo do espago construiu também a sub-
jetivacgdo e a figuragdo social do trabalhador
(Feltran, 2011), que depende de sua criativida-
de para transformar a realidade ao seu redor
e da solidariedade, estabilidade e acimulo do
trabalho coletivo — comunitério e/ou familiar —
como referéncia e mediagdo social.

As analises desses autores vinculados ao
Cebrap e a FAUUSP na década de 1970 — em
particular Lucio Kowarick, Francisco de Oli-
veira e Erminia Maricato — tiveram o mérito
de superar o entendimento de uma anterior
escola “dualista”, para a qual tais assentamen-
tos eram expressdo de um atraso do pais a ser
extinto pela crescente industrializacdo. Tais au-
tores citados identificaram, criticando tal visdo
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dual, uma estreita conexdo entre a forma es-
pecifica de desenvolvimento nacional e a falta
de condigbes de reprodugdo da vida dos traba-
Ihadores: tal processo seria mais bem descrito
pela espoliagdo urbana (Kowarick, 1979), na
qual a autopromogdo das condi¢des de sobre-
vivéncia representaria transferéncias de valor
importantes para o fundo de acumulagdo do
capital industrial local (Oliveira, 2003).

Oliveira (ibid.), em estudo classico que
embasou grande parte da reflexdo sobre o
urbanismo brasileiro apds a década de 1970,
parte do dado aparentemente contraditério
observado em campo de que os moradores
dessas dreas periféricas se declaravam, em
sua maior parte, proprietarios de suas mora-
dias autoconstruidas, embora ndo tivessem
um titulo de propriedade. De acordo com ele,
as praticas populares de autopromogao da
reproducdo da vida — presentes na saude, na
alimentacdo, no vestuario, mas, sobretudo, na
habitagdo a partir da autoconstrugdo — reti-
rariam custos do capital, constituindo seu
fundo de acumulagdo permanente, baseado
num estrutural baixo saldrio, que ndo cobriria
as necessidades bdsicas do trabalhador. Dessa
maneira, tais praticas, amplamente difundidas
e que conformaram as cidades brasileiras, se-
riam corresponsaveis pelo rebaixamento sa-
larial e pelo fundamento histdrico e social da
exploragdo de sua mao de obra.

Essa nogdo de Oliveira da autoconstru-
¢d0 como resposta auténoma e privada a ne-
cessidade de moradia prépria da familia que a
promoveu® nos parece bastante questionavel,
na medida em que o aluguel e as transa¢des
imobilidrias populares ja estavam presen-
tes nas andlises da época (Bonduki e Rolnik,
1982). Atualmente, no entanto, o aspecto
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de mercadoria da moradia autoconstruida é
inescapdavel e cada vez mais predominante no
territério popular. Pesquisas da dltima década
(Meyer et al., 2017; Abramo, 2009) demons-
tram que a producdo dos territdrios populares
tem sido cada vez mais marcada pela dindmica
do mercado imobiliario popular (com parti-
cipagdo importante do aluguel), tornando as
no¢des de “informalidade”, “precariedade” e
“ilegalidade” insuficientes, tornando-se inope-
rantes. Tudo isso marcado pela transformacao
de uma “sociedade de baixos saldrios” numa
sociedade ndo organizada mais hegemoni-
camente pela relagdo salarial, fato que altera
objetivamente e subjetivamente a nogdo de
“trabalhador” (Feltran, 2011).

Telles (2006) também refletiu sobre a
permeabilidade dessas categorias, ao analisar
as relagOes entre as alteragdes no mundo do
trabalho e as praticas urbanas populares que
as acompanham de maneira especifica, local-
mente, dando relevo as ambivaléncias produ-
zidas pela intermiténcia e multiplicidade da
chamada “virag¢do”. E necessario, aqui, obser-
var que as formas de “viragdo” no mundo do
trabalho sdo acompanhadas por alteragdes
similares nas formas de morar e de dispor da
terra e das edificagbes nos territdrios popula-
res. Se antes, na tese de Oliveira, a posse ile-
gal da moradia autoconstruida fazia parte das
transferéncias de valor internas a dindmica da
sociedade salarial, é necessério olhar agora pa-
ra o aluguel — nas suas mais diversas formas —
como um dos mecanismos que operam a “vira-
¢do” do urbano, caracterizado por um estado
de “transitoriedade permanente” como decor-
réncia de uma conjuntura institucionalizada de
insegurancga habitacional, lastreada em remo-
¢Oes (Rolnik, 2019).

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 22, n. 49, pp. 729-756, set/dez 2020



O aluguel como gestdo da inseguranga habitacional

O aluguel popular como
substituto do aluguel social

A hipotese de desenvolvimento capitalista
nacional lastreada no fundo de reprodugdo
do trabalhador coloca uma especificidade lo-
cal que difere daquela encontrada na Europa,
na qual, ainda segundo Oliveira (1988), seria
o fundo publico aquele que teria, em gran-
de parte, ocupado o papel de conformador
do fundo de acumulag¢do do capital na forma
de “saldrios indiretos”, por meio de politicas
publicas que efetivariam direitos sociais.* Al-
mejando essa forma de desenvolvimento é
que vai se consolidar a defesa da democra-
cia brasileira em meados da década de 1980,
quando os direitos sociais sdo defendidos por
setores progressistas como forma de “reali-
nhamento” dos rumos do desenvolvimento, e
o Estado — através do investimento direto do
fundo publico — proveria, por meio de servigos
publicos, aquilo que estava sendo autopromo-
vido pelos trabalhadores, alterando o ciclo de
desenvolvimento do Pais.

A efetiva¢do da habitagdo como direito
social, que tem diversas maneiras de concreti-
zacdo, mas, entre elas, sua transformagdo em
servigco por meio do aluguel em parque edili-
cio publico, tal qual foi implantada no welfare
state europeu, sempre foi parte das defesas
dos urbanistas — o chamado aluguel social,
que liberaria a remunerac¢do do trabalhador
para o consumo com estabilidade na moradia.
No caso brasileiro, a implantacdo de tal politi-
ca publica poderia ter o mesmo papel que na
Europa, colaborando para uma mudanga no
padrdo de desenvolvimento que se afastasse
da ldgica espoliativa baseada na posse ilegal
da terra pelos trabalhadores? Transformar a
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moradia em saldrio indireto por meio do alu-
guel colaboraria para a construgdo dos tais
controles institucionais almejados? A resposta
afirmativa a essas questoes fez o tema crescer
de importancia nos anos 2000, tendo sido im-
plantado o Programa de Locagdo Social (em
parque edilicio prdprio), no municipio de Séo
Paulo na gestdo de Marta Suplicy (PT, 2001-
2004); que, embora pequeno, instalou o tema
do aluguel na politica habitacional municipal,
que tem sido cada vez mais retomado e apare-
ce com destaque no Plano Municipal de Habi-
tagdo® (PMH) de 2016, por meio de uma série
de outras modalidades.

0 que se viu na pratica, porém, foi a im-
plantagdo, no mesmo periodo, de programa
de aluguel social bastante mais flexivel: uma
complementagdo pecunidria mensal a locagdo
habitacional privada, concedida pelo munici-
pio para familias removidas por obras, vitimas
de desastre, ocupantes de areas de risco ou
de extrema vulnerabilidade — o hoje chama-
do Auxilio Aluguel.® N3o h& nenhum controle
do poder publico sobre a habitacdo final loca-
da pelos beneficidrios, que, na observagdo de
campo e nos depoimentos de gestores publi-
cos, encontra-se apenas no mercado popular:
ocupagoes, areas de risco, areas nao legaliza-
das, muitas vezes ndo urbanizadas, de poucos
comodos em relagdo as necessidades familia-
res, muitas vezes de ma construgdo ou em zo-
nas alagadicas, com restrigdes a criangas e ani-
mais, sem seguranca juridica contratual e com
exigéncias de cauc¢do das mais diversas, além
de despesas de agua e luz antes inexistentes
na autoconstrucdo (nenhuma delas cobertas
pelo programa publico, de R$400, que mal co-
bre o pre¢o do aluguel de barracos insalubres
na extrema periferia, como alguns visitados
para esta pesquisa).
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Tal programa ganhou um tamanho extre-
mamente relevante, principalmente depois de
2011, girando hoje em torno de 27 mil benefi-
cios’ (tendo chegado a 30 mil em 2016), com
parte de familias atualmente inscritas e aguar-
dando a habita¢do definitiva desde 2008. Algo
muito mais relevante do que as cerca de 900
unidades habitacionais préprias que o munici-
pio mantém em aluguel social no Programa Lo-
cacdo Social. Vemos aqui que o aluguel social,
dentro da perspectiva acima descrita do direito
social, na verdade concretizou uma dinamica
de “salario indireto” ligada ao aluguel popular.
Diferentemente da estabilidade preconizada
pelo acesso ao direito social, a politica publi-
ca na qual se insere o Auxilio Aluguel cria um
quadro de inseguranca habitacional, ligado a
modos de vida em transitoriedade permanen-
te (Rolnik, 2019): ele é usado como dispositivo
de remogdo associada a submissdo ao merca-
do imobiliario popular, que induz, muitas vezes
de maneira violenta, a prioridade da familia a
se inverter — da comida para o aluguel e con-
cessionarias de servigos publicos. Isso é exem-
plificado neste depoimento,® que relativiza a
melhora nas condi¢Ges de moradia apds remo-
¢ao e Auxilio Aluguel:

A melhoria depende... aqui é melhor por-
que é de tijolo. Mas eu sinto muita falta
de ld. Sinto falta porque vocé tira de onde
néo tem, tem que inteirar o dinheiro do
aluguel. Que nem més passado mesmo,
a gente teve que se virar para juntar o
dinheiro do aluguel. Que RS400 néo dd
pra pagar um aluguel. Porque ndo tem
mais casa de RS400. A maioria é RS500,
RS600, RS700. Eu acho que mil vezes on-
de a gente tava. Mil vezes a gente tava
felizes ld. A gente néo estaria passando
por sufoco. A gente tira do feijéo para bo-

tar no aluguel. [...] Aqui é seguro porque
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é de tijolo e na hora da chuva a gente
ndo tem que passar pelo que passava,

mas, sinceramente, eu preferia estar Id.

Dessa maneira, vemos que hd uma
transformacdo do quadro no qual a formagdo
da classe trabalhadora assalariada, em pais de-
pendente, era lastreada na estabilidade relati-
va proporcionada pela autoconstrugdo e para
a qual se almejava a producdo publica de ha-
bitagdo com participacdo relevante de aluguel
social. No outro quadro, atual, a formagdo da
nova classe trabalhadora, forjada para a “vira-
¢do”, é lastreada na inseguranca habitacional
formada pela politica publica que a remove e a
langa ao aluguel popular.

Assim, a era das politicas publicas, ao
menos em Sdo Paulo, demonstrou que o aces-
s0 aos fundos publicos, antes de alterar o ciclo
de desenvolvimento baseado na espoliagao,
ao inserir elementos do que poderia ser um
“salario indireto”, na verdade, subsumiu ao
mercado modos de vida antes possiveis pelo
que Oliveira chamava de “ndo mercadoria” (a
casa autoconstruida, no seu exemplo). E, ao
fazer isso, ndo criou a classe trabalhadora as-
salariada cldssica, pois os bens e servigos que
ela pode acessar permanecem sendo aqueles
do mercado popular, com diversos niveis de
informalidade, ilegalidade e barreiras sociopo-
liticas das mais diversas ordens. Conformou-se
um aumento da inseguranca social, ndo uma
diminui¢do, como no caso europeu. Ndo nos
parece ser uma mudanga de rumos, um pro-
jeto fracassado, mas a adequacdo do desen-
volvimento dependente de uma nova etapa,
na qual o acesso ao mercado mediado pelas
politicas publicas passa pelo amoldamento e
dependéncia da legalidade ao hibridismo das
dinamicas populares — e ndo o contrario, como
talvez se imaginasse possivel.
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Mercado imobiliario
nos territdrios populares

Dados da Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios — PNAD Continua do IBGE ddo con-
ta de que a porcentagem de domicilios alu-
gados na Regido Metropolitana de Sdo Paulo
(RMSP), em 2001, era de 16% e sobe, em 2018,
para 23%, um aumento de 7% de participacdo,
0 que corresponde a um crescimento de cerca
de 43% no periodo. Essas porcentagens ndo
tém variagdo relevante nas diferentes faixas de
renda, o que demonstra que o aluguel passou
a ser uma realidade também para a populagdo
de baixa renda, diferentemente da década de
1970. Tal cenério é acompanhado pelo aumen-
to do prego do aluguel numa variagao acima
e descolada da dindamica da inflagdo entre
2010 e 2015, movimento ainda mais acentua-
do e estendido nos imoveis de 1 dormitorio,
que atualmente tém valorizagdo muito acima

da inflagdo e de outras categorias de imdveis
(Gréfico 1). Isso certamente colaborou para
uma mudanga no perfil do déficit habitacional
na RMSP no mesmo periodo (Grafico 2), quan-
do o 6nus excessivo de aluguel teve um salto
relevante acima dos outros fatores. Dados do
Labcidade da FAUUSP® mostram que nos ulti-
mos cinco anos foi executada cerca de 140 mil
processos de despejos relacionados ao aluguel
na RMSP (com decisdo ja deferida).

Tais dados e pesquisas de campo nos
mostram que ha uma mudanca na dinamica
imobilidria popular nos ultimos 10 anos na
RMSP, que tem se aproximado mais daquela
tipica de mercado, independente da legalidade
da propriedade. Em territdrios populares mais
consolidados, o desenvolvimento geracional
e financeiro das familias, somado a escassez
de terras urbanas disponiveis, anos de inves-
timentos publicos e novas dinamicas sociais
relacionadas a gestdo territorial levam a um
novo fendmeno de verticalizacdo.™

Grafico 1 — Variacdo percentual mensal do indice Fipezap
para Locagdo Residencial (Municipio de Sdo Paulo) e do IPCA
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Fonte: elaboragdo prépria com dados imobilidrios para locagdo residencial em Sdo Paulo da Fipe e da inflagdo via IBGE.
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Grafico 2 — Perfil do déficit habitacional da RMSP
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Fonte: elaboragdo prépria com dados da Fundagdo Jodo Pinheiro, de 2007-2015.

Em 2017, pesquisa desenvolvida na FAU-
-USP, intitulada “Mercado imobiliario residen-
cial em Paraisopolis: O que mudou nos dltimos
dez anos?”,'! aponta para algumas caracteristi-
cas importantes desse processo. Embora tenha
se detido em apenas um territdrio (uma das
maiores favelas de Sdo Paulo, com cerca de 17
mil domicilios), é bastante relevante no con-
texto geral das Regides Metropolitanas do Bra-
sil, tendo em vista a inclusdo da pesquisa em
um grupo maior de cidades e pesquisadores
que, em 2006, fez um levantamento do merca-
do informal em 8 regides do Pais.*> Um dos da-
dos mais relevantes levantados foi justamente
esse aspecto da verticalizagdo que, em dez
anos, passou de 4% para 31% dos domicilios
do territério. Mais do que a dinamica de cres-
cimento familiar, os pesquisadores detectaram
uma grande producdo para venda e aluguel,
cuja maioria de promotores (54%) era mora-
dores do préprio territdrio e tinha mais de um
imovel. As tipologias direcionadas ao mercado
de locagdo, em relacdo ao levantamento feito
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dez anos antes, tiveram diminuicdo de drea
construida e de nimero de comodos, sendo
sua maioria (70%) de apenas um (tipo quitine-
te). Além disso, o mercado foi avaliado como
de grande rentabilidade em comparagdo com
o setor imobilidrio legal, tendo apresentado
uma valorizagdo de mais de 300% no valor da
terra no periodo e Rental Yield® superior em
quase 200% em relagdo ao mercado formal.**
Para além dos numeros, a pesquisa de-
tectou uma mudanca na dinamica dos agentes
e estratégias imobilidrias. Mais da metade dos
imdveis colocados no mercado eram interme-
diados por corretores, que buscavam maior
formalidade contratual — ainda que isso ndo
tenha a ver com a regularidade do imével, e
que, portanto, ndo signifique interferéncia do
poder judicidrio no territério que, vamos ver
adiante, tem seus proprios processos de re-
gulagdo. Apareceu, também, a figura da incor-
poragdo (ndo observada anteriormente): ter-
renos com baixa ocupagao sendo comprados
para demolicdo do imdvel e construgdo mais
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vertical, para aluguel. De maneira geral, havia
controle centralizado sobre terras ainda vazias
ou em disputa, principalmente areas de risco:
os pesquisadores relatam a presenca de agen-
tes reguladores locais que tém dominio sobre
a negociacdo dessas areas com a prefeitura e
com novos ocupantes, numa métrica mercantil
na qual incidem recursos privados (em bens
ou dinheiro) e publicos, como o Auxilio Alu-
guel — que atua na relagdo entre a remogao de
familias e o mercado imobilidrio local. Essa di-
namica, disseminada nos territérios populares
da metropole, pode ser observada neste de-

poimento (morador de outra drea):*®

Eu morava em Itapecerica, longe pra
caramba. Como era muito longe pra
servigo, eu achei esse barraco, af falei:
“ah, vou morar no barraco”. Comprei um
som: o cara tava querendo o som. Falou:
“cé me dd o som, eu te dou o barraco”,
E eu troquei pelo barraco. Foi na época
que “saiu”,*® eu peguei*’” RS8 mil. RS8
mil ndo dava pra fazer nada. Ai o que foi
que eu fiz? “Saiu” no [terreno] particular,
eu comprei no [terreno] da prefeitura.*®
Eu paguei RS4 mil pro cara. “E R$4 mil,
se quiser”. Aqui o pessoal td vendendo
[atualmente] barraco de até RS10 mil.
Barraco, em qualquer canto... tem ter-
reno até de RS 20mil. [E por causa do
terreno? Como funciona?] Eu fago meu
barraco e vendo pra vocé. Pra quem ndo
conhece, chegar assim na comunidade
e fazer um barraco é dificil. Tem que ter
um “conhecimento”. Funciona assim:
“Aqui é meu e ja era. Vocé quer morar?
Entdo, vocé paga”. Tem que pagar. [Pela
terra, né?] E, a terra que néo é sua, e ndo
é nem do outro. Mas tem que pagar pra
morar, pra fazer [o barraco]. A eu pa-
guei RS 4mil, fiquei morando um ano, foi
quando a prefeitura veio e tirou. Isso foi

2009, e eu comecei a receber o Auxilio.
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Tais fendmenos ndo podem ser entendi-
dos, portanto, sem a interferéncia da politica
publica: a pesquisa em Paraisdpolis referida
acima levantou os investimentos em obras e
urbanizagdo e deu especial importancia para o
instrumento do Auxilio Aluguel concedido pa-
ra familias originarias daquele territério, que
representam cerca de 26% do total de domici-
lios. A alta porcentagem desse beneficio pode
ter incentivado o crescimento de ofertas de
aluguel e, também, balizado os seus valores:
enquanto o valor médio da locagdo ali é de
R$550, o Auxilio Aluguel é de R$400, definindo
um limite minimo para esse mercado. Essa di-
namica, na verdade, pode ser extrapolada em
relagdo a esse territorio: dados da PNAD Con-
tinua mostram que, depois de 2011, ano em
que essa politica ganha maior expressao, os
alugueis das faixas de renda até 3 saldrios mi-
nimos em toda a RMSP sdo pressionados para
valores em sua maioria acima desse minimo
(justamente entre R$500 e R$600), ganhando
proporgoes maiores do que a familia pode-
ria assumir (acima de 30% da renda familiar,
quando entra no patamar de déficit habitacio-
nal por 6nus excessivo de aluguel, sem consi-
derar as despesas da legalidade da casa, como
agua e luz).

A nova dinamica fundiaria instalada pa-
rece ter origem no fato de que as terras foram
ficando cada vez mais escassas e, com o Pro-
grama Minha Casa Minha Vida (que comega
a entregar unidades a partir justamente de
2011), até mesmo aquelas piores e mais dis-
tantes passaram a ter preco que antes nao
tinham, num avancgo de formas de renda ab-
soluta da terra (Guerreiro, 2017). Houve uma
intensificacdo do uso da terra em toda a RMSP,
aumentando a ocorréncia e a tensdo de novas
ocupacgOes, em especial em areas de risco ou
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de protegdo ambiental. Com o aumento do
valor e da extensdo da precificagdo da terra,
o dominio sobre ela também teve sua dina-
mica alterada, acompanhando a consolidagdo
de regimes privados locais de gestdo territo-
rial que implementaram restri¢es ao seu
acesso que, na pratica, extinguiram a antiga
pratica popular de chegar numa localidade
e autoconstruir de maneira autonoma. Para
tanto, atualmente, é necesséria a submissao
ao regime territorial instalado, cuja entrada
pode ser por meio de trocas financeiras, redes
de apoio, trocas politicas, etc. Na prética, o
acesso a moradia passou a ser cada vez mais
realizado por meio do mercado — seja através
de compra e venda, seja através do aluguel,
independentemente de a origem da posse da
terra ser legal ou ndo. Mesmo as ocupagdes
organizadas de terrenos e imdveis vazios ga-
nharam novas dinamicas no ultimo periodo,
na medida em que fazem parte desse contex-
to modulado pela combinagdo entre regimes
privados territoriais e sua legitimidade politica
balizada pela hegemonia de certas politicas
publicas que amoldaram o direito a moradia
a sua face privada, individual — como é o caso
do Auxilio Aluguel citado.

Tal politica publica é baseada na exis-
téncia do aluguel informal no mercado po-
pular privado, utilizando-o como resposta ao
direito a moradia de familias principalmente
removidas de areas autoconstruidas — a solu-
¢do dos trabalhadores cujo custo da moradia
ndo estd presente na sua remuneragdo. Um
cotidiano de remogdes foi assim facilitado e
possivel, pois mediado pelo mecanismo do Au-
xilio Aluguel, que deu amparo legal e alterna-
tiva de moradia aos removidos — ainda que a
sua solucdo concreta seja informal e precaria,
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o contrato (do beneficio) é formal, criando um
campo cinzento no arcabouco juridico dos di-
reitos. Além disso, esse processo que se insta-
lou em S3o Paulo na ultima década colocou em
andamento uma conformagdo do modo de vi-
da das familias ao mercado imobilidrio popular
de larga escala. Essa realidade esta presente
na fala de alguns entrevistados, exemplificada
neste depoimento:*°

Ah, isso é uma coisa normal, todo mun-
do tem que pagar um dia, né? [...] Eu até
fiquei sabendo de outra drea de ocupa-
¢bio, mas ndo quis ir nGo. Eu preferi ficar
aqui mesmo. [N3@o queria ter que passar
por tudo aquilo de novo?] Néo, tudo de
novo néo! Cé é loco? Vé toda aquela des-
truigdo de novo, tudo aqueles negdcios
feios... ndo! Aqui td suave. Cé é loco... mé
coisa horrivel. Té tranquilo, nunca mais
quero passar por isso na minha vida. Se
tiver que pagar aqui... dai o Auxilio aju-
da também. Mas, se néo, se brecar,?° é
pegar uns bicos ai, fazer o qué? Tem que

pagar aluguel.

Percebe-se que ha, portanto, um amol-
damento do modo de vida popular antes con-
formado pela autoconstru¢cdo em ocupacgdo
de terra livre a outro, conformado ao mercado
de aluguel possibilitado pela politica publica —
que remove e insere as familias nas relagdes
privadas de aluguel, que também sdo parte
da necessidade dos “bicos” permanentes. E
nesse sentido que entendemos essa dinamica
como propria de uma gestdo de populagdes
(Foucault, 2010), que envolve a necessidade
de consolidagdo de uma conjuntura especifi-
ca de inseguranga habitacional, que pode ser
captada financeiramente por relagdes publi-
co-privadas.
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Parceria publico-privada-
-popular por meio do aluguel

Um passo mais robusto na diregdo de transfor-
mar o aluguel num mecanismo de gestdo de
populagbes deve, necessariamente, envolver
uma parceria entre Estado e mercado, com al-
guma centralizacdo de capital — e ndo agentes
privados de dispersdo quase individual, como
€ 0 mercado popular. Uma possibilidade que ja
vem sendo discutida no municipio de Sdo Pau-
lo é a intermediacdo de imobilidrias licitadas e
cadastradas pela prefeitura para a locagdo sub-
sidiada em parque privado (tal qual é o Auxilio
Aluguel hoje), o que geraria mais formalidade,
condi¢Bes de habitabilidade e controle de ges-
tdo, colaborando, inclusive, para diminuir o
ciclo de ocupagdes. O Auxilio Aluguel poderia
ser repassado diretamente para a imobiliaria,
que colaboraria com a gestdo do programa
junto ao beneficidrio, que também contaria
com mais seguranga.

0 modelo que estd sendo analisado é
inspirado naquele desenvolvido atualmente
pela startup Alpop,** uma imobilidria especia-
lizada em locagdo popular (de aluguéis de até
R$1.700), que funciona por meio de platafor-
ma digital. Seus proprietarios sdo uma socie-
dade entre a do-tank Urbem,* a empresa de
tecnologia Caiena,” e o escritdrio de advoca-
cia Arap Nishi & Uyeda.*® A Alpop ndo exige
fiador do locatdrio nem caugdo ou comprova-
¢ao de renda e ndo utiliza o cadastro do Sera-
sa, mas apenas uma pesquisa simples via CPF,
que gera um score proprio para avaliagdo de
risco de crédito dessa faixa de renda, que po-
de ter muitas outras aplicacdes de mercado. A
empresa garante ao proprietdrio o pagamento
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mensal do aluguel mesmo que ele ndo o faga,
também se responsabilizando por eventuais
despejos e cobrando taxas simbélicas para fa-
zer a manutencdo do imdvel.

0 sistema de captacdo de imdveis é
feito a partir de um “método agil de gestdo”
denominado scrum, que envolve a articulagdo
entre busca de informagdes em campo (bairro
a bairro) e constituicdo de relagées com pes-
soas do local, com o processamento de dados
direcionados a construgdo de softwares. Sua
finalidade é criar capacidade gerencial direcio-
nada a populagdo de baixa renda por meio da
inteligéncia artificial integrada a “a¢des de im-
pacto de cidadania”. A construgdo do score vai
nessa diregdo, mas potencializa-se com a arti-
culacdo dele aos modos de uso da cidade, que
tem informagdes georreferenciadas ligadas ao
mercado imobilidrio popular que pretendem
alcangar um critério de valoragdo e precifica-
¢do de imdveis hoje fora da institucionalidade.
Uma relagdo entre “experiéncia” e extragao
analitica de dados. Segundo Lilian Veltman,
coordenadora da Alpop:

A gente faz tudo em termos de experién-
cia. Tudo monitorado. Entdo a gente faz
a cada 20 dias uma experiéncia e identi-
fica o que aconteceu. [O que é uma “ex-
periéncia”?] Experiéncia € o que a gente
chama de “apontador de imdveis”: o pes-
soal que mora no entorno que vai indicar
um imovel para a plataforma. Entéo a
gente jd contratou pessoas — que néo sdo
corretores — que vdo se relacionar. Dai
pode ser com porteiros, com o cara da
padaria, da loja de material de constru-
¢do (isso muito, a gente visualizou muito
a questdo do material de construgéo).
[...] E 0 que a gente percebeu é que exis-

tem bairros com uma populagéo mais
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tradicional em que isso funciona — isso
funcionou e a gente teve resultados com
esse contato presencial através de um

agente que mobilizou.?®

Nesse sentido, a Caiena aparece como
socia principal do negdcio, criadora do Fundo
de Impacto Social Caju, que financia a Alpop.
Os Fundos de Impacto Social constituem-se
geralmente por meio de Fundos de Investi-
mento em Participagdes (FIPs), regulados pela
Comissdo de Valores Imobilidrios (CVM), que
normalmente envolvem alto investimento
inicial e longo tempo de retorno (cerca de 10
anos). O chamado “impacto positivo” é uma
estratégia empresarial que vem no bojo do
avango do empreendedorismo, no qual tais
fundos sdo utilizados para desenvolvimento
de startups que tenham justificativa social. Sdo
muito usados na area de educacdo e pequenos
negocios, mas tém expandido suas atividades
para todas as esferas dos direitos sociais, crian-
do uma forma nova de gestdo que configura
também uma nova forma de Estado, no qual
as fronteiras entre publico e privado se tornam
dificeis de delinear.

Embora no Brasil ainda seja pequeno, o
mercado de Impacto Social tem ganhado ex-
pressividade no exterior?® principalmente por
meio dos Titulos de Impacto Social (em inglés
Social Impact Bonds ou SIBs), que podem se
configurar como debéntures (titulos de divi-
da) ou Certificados de Recebiveis, atrelados a
causas sociais. Sdo formas de captacdo de re-
cursos no mercado financeiro utilizadas por
empresas e por governos — Nesse caso, com um
volume muito maior de recursos e garantias. Is-
so faz com que a justificativa social das empre-
sas, na verdade, seja uma forma de se gabaritar
para a prestacdo de servicos estatais, captando
fundos publicos para o mercado financeiro.
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No Brasil, na area da habitagdo, temos noticia
do Programa Vivenda e do Projeto Bem Viver
Centro ligados a esse mercado. O primeiro foi
estruturado pela startup Artemisia junto a ges-
tora Dindmo e uma das maiores securitizadoras
do Pais, o Grupo Gaia, promovendo reformas
através de kits em moradias populares. Ja o
segundo tem por trds a empresa Magik JC, que
passa por um processo de transformacdo de
construtora tradicional para “BCorp” (Benefit
Corporation) — uma certificacdo ligada ao mer-
cado de Impacto Social —, com uma proposta
de construgdo para aluguel social na drea cen-
tral de S3o Paulo. Nenhum desses negdcios se
conecta hoje com o poder publico, embora tal
conexdo pudesse fazé-los crescer enormemen-
te — o que os faz se articularem em torno de
mudancas legislativas, como veremos a seguir.
A Alpop foi usada aqui como exemplo na
medida em que acreditamos que seu modelo
de negdcios seja aquele que mais se relaciona
com as potencialidades financeiras do Auxilio
Aluguel. Ela configura-se hoje apenas como
uma imobilidria de plataforma virtual, cujo ne-
gocio ndo se relaciona com a politica publica,
apenas com o mercado popular. No entanto,
ela apoia tal negdcio no pressuposto de dar
alguma formalidade a tal mercado — por meio
do contrato de aluguel, ndo pela regularizagao
fundiaria. Dessa maneira, encontra-se com o
objetivo também do poder publico, cuja poli-
tica de aluguel temporario sem controle para a
mesma populacdo tem alcancado certo limite
na equagao de custo-beneficio. Um lado ndo
depende atualmente do outro, mas o encon-
tro dos dois pode promover alavancagem de
possibilidades, hoje apenas potenciais tanto
de rendimentos financeiros quanto de capa-
cidade gerencial na producdo do espaco pelo
poder publico. Esse possivel encontro — hoje
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mais provavel, como veremos a seguir — leva
a uma forma de captar o Auxilio Aluguel pelo
mercado que aponta para outras questdes,
que se relacionam com as potencialidades da
institucionalizagdo das praticas imobilidrias
das diversas formas de morar populares, cuja
capilaridade social é muito maior do que as
possibilidades do setor imobilidrio formal e
exigem relagdes diretas com suas liderangas,
gestores ou dominios locais — como visto na fa-
la da coordenadora da Alpop acima.

A intermediacdo entre Estado e popula-
¢do despossuida realizada por intermediarios
ligados ao mercado de Impacto Social permi-
te novas formas de politica publica — cujo al-
cance ainda ndo temos dimensdo — baseadas
no paradigma da gestdo da inseguranga ha-
bitacional, e ndo na efetivagdo do direito por
meio da realiza¢do da mercadoria casa ou da
locagdo em parque publico. E uma efetivacio
transitoria, cuja solugdo por meio do merca-
do popular “no varejo” pode parecer precaria,
mas, na verdade, pode colocar em andamen-
to processos institucionalizados pela gestdo
contratual, que podem acionar valorizagao fi-
nanceira na medida em que operacionalizam
dispositivos de centraliza¢do de rendas disper-
sas — por meio de agentes locais, instrumen-
tos juridicos, aporte financeiro e tecnologia
da informagdo —, e pode as garantir através do
fundo publico, como se mostra a seguir.

De maneira mais efetiva, ha tramitagdo
na Camara dos Vereadores de Sdo Paulo de
um projeto de lei (PL 258/2016) que coloca em
andamento essas possibilidades e ainda outras
de relacdo do poder publico com o mercado
por meio do aluguel de habita¢do social. Foi
aprovado e teve decretada lei recentemente
(19 de dezembro de 2019), porém em segui-
da vetada® integralmente pelo prefeito Bruno
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Covas (PSDB) — fato que demonstra como tais
transformag0es estdo em disputa, ainda sem
desenlace certo. O PL cria um Fundo Gestor e
Garantidor ligado a Secretaria da Habitagao,
porém gerido por agente privado, que seria
o locatério dos contratos de aluguel com de-
manda publica no mercado privado (que inclui
largamente o popular). Esse dispositivo retira o
pagamento direto ao beneficiario do atual Au-
xilio Aluguel, transformando-o em um voucher
pago para o locador — que pode construir imoé-
veis para aluguel social de maneira incentivada
(incentivos tributarios, fiscais e urbanisticos)
ou credenciar carteira prdpria (como é o caso
de imobilidrias como a Alpop). O locador, ainda
segundo o PL, podera emitir papéis a mercado
por meio de Fundos Imobilidrios ou Certificado
de Recebiveis Imobilidrios (CRI), lastreados nos
recebiveis de aluguel do Fundo Gestor.

Esta seria a possibilidade de relagdo, por
exemplo, entre imobiliarias, como a Alpop ou
a construtora Magik JC, e a politica publica de
moradia, que quer fugir da antiga necessidade
de provisdo habitacional em parque publico.
Segundo o ex-secretério de Habitagdo, Fernan-
do Chucre, questionado em relagdo a Alpop:

Até a proposta para eles [Alpop] foi a
gente fazer um convénio com a secreta-
ria de habitagdo, oferecendo para essas
familias que estdo com o Auxilio Aluguel
a possibilidade de elas entrarem no mer-
cado formal. [E o gerenciamento disso
ficaria mais controlado?] Sim, muito mais
controlado. E entra na discusséo do dé-
ficit geral: se eu ndo tenho financiamen-
to para produzir o imdvel para “vender”
(vamos chamar assim), ou para destinar
para fins de baixa renda, o que me faz
crer que eu vou ter para fazer locagdo
social? Porque o recurso para vocé gerar

o0 imdvel é praticamente o mesmo — e a
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gente criou vdrias ferramentas distintas
com a iniciativa privada participando —
mas em tese, se vocé pensar assim, aqui
vocé tem que produzir ou adquirir um
imdvel se for no modelo publico, para po-
der ou dar, ou transferir a propriedade ou
manter a propriedade do Estado e operar
como Locagdo Social. A diferenga é que
tem um outro pacote inteiro aqui que eu
ndio tenho que desapropriar! O cara vem

e fala “eu aporto o imével”. 8

Enlace: os regimes privados
de gestao territorial

Na sexta-feira deu enchente: eu passei
s6 um dia no barraco! Quando a dgua
baixou ficou sé os paus em pé, porque a
enchente levou tudo, tudo. Levou. Ai ca-
bou tudo e eu ndo abaixei a cabega, ndo.
Fui na Telhanorte, comprei umas outras
madeiras e coloquei no barraco tudo de
novo. Vou ficar aqui! Quando foi outro
dia a mulher da prefeitura passou ld mui-
to revoltada comigo, me xingou muito,
também xinguei ela, entdo ela foi e falou
com o Ednei. O Ednei falou pra ela: “ou
vocé da Auxilio Aluguel para a Cleide,
ou volta todo mundo na beira do rio de
novo”. E ai eles me deram e eu fiquei foi
feliz, é pouco mas quebra o galho. Eu s6
ponho mais RS200 e vou empurrando
com a barriga, né? Assim vai, até o dia

que Deus quiser.”®

A trajetdria de Cleide nos traz um exem-
plo tipico dos processos que estamos analisan-
do. Da “viragdo” entre o aluguel subsidiado, o
desastre urbano em area de risco, a remogao
e a autoconstrucdo até a gestdo da instabilida-
de “até o dia que Deus quiser” mediada pela
parceria entre poder publico e forgas sociais de
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gestdo privada local. Em entrevistas realizadas
em comunidades removidas, merece atengdo
o fato de que as familias beneficiadas com o
Auxilio Aluguel, em sua maioria, acessaram a
locacdo residencial pela primeira vez na vida
por meio da politica publica e, sem ela, ndo
teriam condi¢des de permanecer nesse merca-
do — cuja sujei¢cdo aos regimes locais de poder
€ maior, por conta da instabilidade gerada.

Ednei, no caso, é a lideranga comunita-
ria, cuja posi¢do social e politica na comuni-
dade foi construida pelo entrelagamento das
suas agOes em diversos niveis: organizagao co-
munitaria interna, negocia¢ao externa com os
bairros ricos vizinhos, negociagao com o poder
publico, articulacdo de redes de solidariedade
e trabalho do terceiro setor na comunidade,
regulacdo do comérecio licito e ilicito, regulagdo
territorial, entre muitas outras praticas cujo li-
mite de legalidade e estabilidade de defini¢des
é uma categoria e um método inoperantes pa-
ra o entendimento. “Ednei” — ou a nova face
da lideranga comunitéria®® - é utilizado como
instrumento, como meio, para que a politica
publica funcionalize, a seu favor, mercados
imobiliarios populares. Ele perpassa todas as
relagdes, das que parecem mais individuais
até as negociagGes com o poder publico (como
vimos na fala de Cleide): ele é um agente de
gestdo dessa populagdo. E ele quem a prefei-
tura contata para chamar os beneficiarios do
Auxilio Aluguel sob sua algada para reunides
sobre andamento do processo das moradias
definitivas ou sobre recadastramento.

O Auxilio enquanto elo com o poder
publico, portanto, é elemento importante de
uma dinamica socioterritorial na qual ganha
centralidade a relagdo de aluguel, na medida
em que essa forma social amplia a capacidade
de gerenciamento populacional no tempo e
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no espaco, desde que possa ser centralizada e
direcionada por agentes intermediarios. Dessa
maneira, percebe-se o valor que pode tomar
essa posicdo, uma vez que empresas (como
visto acima, no caso da Alpop, mas ndo so) ou
o Estado e outras instituigdes passam a acessar
um universo antes fechado pela dinamica po-
pular dispersa — ganhando, portanto, capacida-
de gerencial. Importante aqui dar relevancia a
tendéncia de transformacdo do carater politi-
co da lideranga comunitdria predominante no
momento da redemocratizacdo — baseado no
conflito com a ordem social estabelecida que
mantinha, e mantém, a exploragdo da comu-
nidade — para essa face empreendedora. Ndo
que essa face ndo exista antes, mas nos pa-
rece que ela ganha outro cardter e relevancia
maior do que tinha na medida em que se rees-
truturam as dindmicas de acumulagdo e suas
vinculagdes com o Estado.

A “viragdo” de Cleide na moradia, por-
tanto, da-se nas tramas entre a inducdo e
mediagdo do poder publico e a submissao as
relacdes de poder locais que, na verdade, se
assemelham apenas longinquamente com a
organiza¢ao comunitdria. Sdo, na pratica, uma
gestdo privada e centralizada do territdrio,
cujo lastro é o dominio da dinamica imobiliaria
(Alves, 2019). Cleide, no caso, estd alugando
atualmente um comodo construido para essa
finalidade, de maneira “empreendedora”. Es-
ta é uma pratica relevante em territdrios po-
pulares, principalmente em comunidades que
tiveram partes removidas e beneficiadas com
o Auxilio Aluguel em massa — havendo até
casos relatados, nas entrevistas, de retencdo
do cartdo do programa como fianga, uma das
praticas de sujeicdo as quais nos referimos. Co-
mo vimos acima, ndo é possivel construir sem
mediagdo nos territdrios populares — algo que
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fica explicito no seu relato, quando ela tenta
autoconstruir na area de risco. Em Sao Paulo
ndo conhecemos ainda indicios de praticas mi-
licianas como no Rio de Janeiro,3! no entanto,
hd muitos elementos trazidos de campo que
indicam algumas aproximagdes bastante parti-
culares do territdrio popular paulista, marcado
pelo controle, por meio da violéncia, do mer-
cado de terras. A generalizagao do aluguel no
mercado popular, nesses termos, aciona uma
dinamica mais profunda de gestdo de popula-
¢Bes que, perpassada pelo Auxilio Aluguel co-
mo dispositivo de remogdes e regulagdo imo-
biliaria local, envolve também o poder publico.
E um estagio posterior a grilagem simples de
terras. Vejamos isso por meio deste depoimen-
to, de um beneficiario do Auxilio Aluguel da
mesma comunidade que Cleide:

Depois disso fizeram trés ou quatro vezes
[barraco no cérrego], e a prefeitura dis-
se que ndo pagaria mais o auxilio. Gente
de fora e de dentro, que na época tinha
15 anos e agora tem 23 e ndo tem solu-
¢do. Ndo faz para receber auxilio, faz por
necessidade mesmo. Agora as pessoas
jd néo constroem néo é porque sabem
que ndo vai ganhar nada. Os moradores
da comunidade é que ndo querem que
tenha alguém no cdrrego. Outra coisa é
a “familia”, né? Vem ai o Ednei e diz que
néo pode, que se construir vai comegar
aquela baguncga toda de novo. Ndo pre-
cisa nem desmanchar, porque néo colo-
ca nem a primeira madeira. A gente ndo
deixa mais, porque vem muita gente de
fora ai querer vender barraco aqui. O
“crime” ndo é assim ndo... tem todo um
“debate”, é um “vamos ver, com quem eu
falo?”. Cada comunidade tem o seu co-
mandante, e ele respeita o que a comu-

nidade quer.
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Na sua fala, mostra-se o embate entre o
empreendedorismo popular, a reserva de terras
feita pela administracdo da comunidade e as
mediagOes veladas, muitas vezes, com o poder
publico: a nova situacdo de “ndo poder cons-
truir” também vem de negociacdo realizada
entre secretaria de habitagdo e liderangas. Em
entrevista realizada com o ex-secretdrio Fernan-
do Chucre,*? ele disse ter dito, as liderancas de
areas reiteradamente removidas, que ndo daria
mais o Auxilio Aluguel para novas ocupacoes,
o que se efetivou com a alteragdo recente da
portaria Sehab 131/2015, que define critérios
de atendimento habitacional provisério. Veja-se
que o empreendedorismo e “o que a comunida-
de quer” ndo sdo tdo autdbnomos assim, sendo
perpassados por uma gestdo especifica, centra-
lizada, que envolve também o fundo publico. E
essa a face oculta do empreendedorismo, apa-
rentemente o reino da liberdade, autonomia e
criacdo de comunidade, que pode ganhar maior
escala se essa centralizagdo se conectar aos fun-
dos de investimento, como visto acima.

Os regimes de gestdo privada do terri-
tdério entram nessa chave, que pode ser ainda
mais intensificada se tal “viragdo” habitacional
puder ser produtiva para o capital. E o que pro-
metem as transformagdes do lugar do aluguel
na politica publica, mediadas pelos interesses
de um mercado de aluguel popular conectado
aos fundos de investimento. Tais imobilidrias de
plataforma digital podem colocar em andamen-
to, na esfera da habitagdo, o que Abilio (2017)
chamou de “subsuncao real da viragdo” para
os regimes de trabalho ditos “uberizados” que,
ao centralizar o gerenciamento de uma méao
de obra precarizada, mas “proprietaria” — aqui,
no caso, de moradias de aluguel no mercado
popular —, tornam-na produtiva para circuitos
de acumulagdo financeiros.
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Um novo papel do Estado

O Auxilio Aluguel no municipio de Sdo Paulo é
paradigmatico para o entendimento das pos-
siveis novas formas de captura das dinamicas
habitacionais populares pelo mercado financei-
ro-imobilidrio num futuro préximo, com media-
¢do da politica publica, como visto acima. Ao
analisar essa realidade, parece-nos que a “vira-
¢3o0” no mercado de trabalho induzida por mu-
dancgas macroestruturais ndo apenas influencia
transformagdes nos modos de morar e nas di-
namicas territoriais, mas se apoia nelas. Pois o
sujeito social forjado para a “viragdo” precisa
ter seu modo de vida em permanente instabi-
lidade para estar disponivel ao grau de violén-
cia das relagdes de trabalho propostas — e a
inseguranca habitacional é parte fundamental
disso. Interessa, aqui, que, bem como essas re-
lagBes de trabalho precisam ser normatizadas
pelo Estado, a inseguranga habitacional tam-
bém precisa ser construida e gerenciada insti-
tucionalmente, numa reconfiguracdo do papel
estatal. Tal reconfiguragdo passa pela alteragdo
na forma do direito social, que antes pressupu-
nha a resposta material a necessidade concre-
ta — hospital para a doenga, escola para os jo-
vens, casa para os sem-teto —, direcionando-se
agora para o gerenciamento de demandas que
possam ser remuneradas no mercado privado,
de preferéncia de maneira financeirizada. O di-
reito social a moradia definitiva parece ndo se
adequar mais as necessidades do capital finan-
ceiro na periferia. Ele precisa se adaptar, abs-
traindo o que ha de materializacdo qualitativa
concreta na sua efetivagdo —a casa.

A partir do entendimento desse novo
cenario nos parece relevante, para além dos
mecanismos de circulagdo de capital envolvi-
dos, procurar dar luz aos processos sociais que
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os estruturam, que envolvem a compreensao
de novas subjetiva¢des e formas de organi-
zagdo social e politica diversas daquelas em
que as relagdes da sociedade salarial e da pro-
priedade privada configuravam o trabalhador
organizado coletivamente em partidos, sin-
dicatos e movimentos sociais centrados, no
campo da habitagdo, na produgdo coletiva de
espaco urbano e nas formas de morar proprias
as prefiguracdes de transformacdo daquela
sociedade. A ascensdo do aluguel, aqui, ndo
pode ser entendida, portanto, nos mesmos
termos do aluguel social da sociedade salarial,
lastreado em propriedade publica de um Es-
tado interventor, que investe o fundo publico
diretamente na construgdo de novas unidades.
Sdo outros termos quando esse Estado se co-
loca como garantidor de direitos abstratos
que, no caso da moradia, significa despoja-la
de suas condicionantes materiais, subjetivas,
culturais, sociais e politicas — causando uma
transubstanciacdo do seu cardter de resposta
a necessidade de vida humana em quantidade
de tempo abstrato e remunerado (o pagamen-
to de um valor mensal).

Os termos do debate sobre aluguel num
contexto de desmonte estrutural das relagdes
salariais em nivel mundial precisam passar,
portanto, pelo entendimento do papel do
Estado como regulador publico dos direitos
privados — seja do trabalho, seja da moradia.
Retomando historicamente essa relagdo a par-
tir do uso do fundo publico, vemos que, en-
quanto no periodo desenvolvimentista (déca-
da de 1970), tais direitos eram garantidos pela
criagdo direta de vagas de trabalho (empresas
e servigos publicos) ou moradias (BNH), du-
rante o que foi chamado de “neodesenvolvi-
mentismo” (gestdes do PT no governo fede-
ral), eles foram induzidos® - criando ja uma
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alteracdo da anterior prerrogativa do interesse
publico sobre o privado (na moradia, o caso do
Programa Minha Casa Minha Vida).

Tal interpretacdo desse periodo, no en-
tanto, obscurece a especificidade do avango
e das transformag0es da logica neoliberal em
paises periféricos que, de forma difusa duran-
te a segunda metade da década de 2000, mas
com for¢a na década seguinte, tem ganhado
espaco na acdo estatal: amplia-se o lugar do
direito privado ante o publico (processo de pri-
vatizac3o)** na mesma medida em que avanga
a conexdo das dinamicas econOmicas entre
setor publico e finangas. Esse processo de pri-
vatizagdo, portanto, tem especificidade histé-
rica diferente daquela da década de 1990 (na
qual havia passagem de propriedade de ativos
estatais para o setor privado), relacionando-se
agora com formas de securitizacdo — de ativos,
servicos e direitos, gerando mais um fluxo de
rendimento do que uma transferéncia estatica
de ativos. Nessa logica, perde espaco a dimen-
sdo publica do direito social (arena de disputa
politica) e ganha predominancia a nocgdo de
direito liberal, no qual a mediagdo contratual
privada assume papel de mediacio social.*®

Referimo-nos, aqui, a racionalidade pré-
pria as Parcerias Publico-Privadas, mas ndo
s0, pois ha outras formas de arranjos publico-
-privados que passam por essa légica — como
outros tipos de concessdes de servigos publicos
ou parcerias especificas,* que podem incluir o
mercado de Impacto Social citado acima. Sdo
dinamicas complementares de uma forma de fi-
nanceirizagdo dos servigos sociais que o Estado
adquire tendencialmente, no caso da moradia:

Enquanto os SIBs ainda estdo em estagio
experimental, em termos de mercantili-
zagdo/privatizagdo dos servigos sociais,

do ponto de vista das politicas publicas,

745



Isadora de Andrade Guerreiro

eles representam uma fissura radical. As
iniciativas tradicionais de privatizagao
simplesmente oferecem aos investido-
res privados a oportunidade de prestar
servigos ao Estado em troca de um paga-
mento garantido. [...] Os SIBs sdo, na pra-
tica, uma série de contratos de pagamen-
to por resultados, nos quais os sem-teto
sdo alvos de varias métricas de resulta-
dos de desempenho. De fato, os sem-
-teto se tornam mercadorias, na medida
em que eles préprios tém o potencial de
produzir fluxos de caixa futuros para os
investidores. (Cooper, Graham e Himick,

2016, p. 3; tradugdo livre)

Se este é o caso dos paises centrais, nos
quais o processo de financeirizagdo é mais
avangado, no caso dos paises periféricos tais
formas de garantir direitos parecem estar dis-
putando a nogdo de “direito social” (cara ao
periodo de redemocratizacdao das décadas
de 1980 e 1990), sem prescindir dela: pois o
fundo publico pode garantir abstratamente
sem efetivar concretamente o direito, ou se-
ja, utiliza-se de maneira instrumental (apenas
como meio) da necessidade concreta da popu-
lagdo e da sua responsabilidade de garanti-la
com uma finalidade diversa daquela que seria
um fim publico (a efetiva¢do concreta da mo-
radia digna, no nosso caso). Se a finalidade,
na verdade, é o fluxo permanente de capital
(como renda), tal efetivagdo concreta tem a
tendéncia de tornar-se abstrata, no limite,
ficticia (no caso da moradia, podendo ou ndo
se transformar em casa real). O fundo publi-
co passou, portanto, com mais evidéncia (ao
menos no urbano), desde a década de 2010,
a ser cada vez mais disputado para a forma-
¢ao de fundos de investimento, denominados
“fundos garantidores” ou, ainda, “fundos de
securitizagdo de recebiveis”, de uma gama de
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relagdes publico-privadas que pode possibili-
tar a transformagao dos servigos publicos em
setores rentdveis para capitais que ganham (fi-
nanceiramente) com o alto risco representado
pelo atendimento as classes populares.

Nesse novo modelo que tem entrado na
disputa pela reforma do Estado, os direitos so-
ciais sdo entendidos como propriedades de ca-
da cidaddo, que trazem consigo a potencialida-
de de ter de ser realizadas, necessariamente,
por lei. Tal realizagdo concreta pode ser efeti-
vada de maneira privada e difusa, mas deve ser
assegurada pelo monopdlio estatal. Este pode
ser transformado em gestdo de fundos securi-
tizadores (como o que esta sendo proposto no
PL 258/2016), que asseguram a realiza¢do do
direito, portanto, de maneira abstrata, sem se
comprometer com a forma qualitativa de sua
materializacdo. O monopdlio estatal de gestdo
de garantia de direitos é vinculado a dispersdo
privada de sua realizagdo concreta, desenhan-
do, assim, um modelo que, de um lado, inten-
sifica as realizagGes privadas difusas e, de ou-
tro, centraliza sua remuneracdo — na medida
em que o fundo publico securitiza o risco dos
pagamentos individuais. A forma do aluguel é
propicia para isso, pois permite a desvincula-
¢do entre a materializagdo imediata das coisas
(sua qualidade) e a gestdo de seu usufruto: ele
ndo significa menos propriedade, mas o mono-
pdlio de gestdo e direcionamento das rendas
de muitas propriedades que, juntas, colocam
em andamento uma massa de valor maior
do que poderiam se fossem de um Unico do-
no — a ldgica prépria aos fundos financeiros.
Pois a forca de trabalho que as faz render (que
constroi comodos de aluguel nos territorios
populares) é também dispersa com elas, di-
minuindo os tempos ociosos de uma produ-
¢do centralizada. Portanto, desenha-se uma
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configuracdo de realiza¢do do direito — como
propriedade individual, direito subjetivo pri-
vado — intermitente, on demand, cuja métrica
ndo é a necessidade de moradia, mas a da re-
muneracao flutuante dos juros associados aos
riscos de realizagdo, no presente, de servigos
securitizados no futuro pelo fundo publico.

Dessa perspectiva, asseguram-se — se-
curitizando — direitos, antes como gestdo de
demanda por meio de remunerag¢do de mer-
cado privado disperso e popular (com varios
niveis de formalidade) do que como solugdo
da necessidade material. Tal gestdo, portan-
to, predomina sobre a produgdo, colocando
novos elementos sociais e politicos no terri-
tério popular.

Securitizacao do direito
a moradia no territdrio popular

Foram dez anos de muito — vou falar
pra vocé — muito sufoco. Sem expectati-
va nenhuma, sem nenhuma resposta de
quando vocé vai ter sua moradia. Vocé
ndo pode comprar nada para a sua casa,
vocé néo pode fazer planejamento. Na
verdade, vocé néo pode fazer nada! Até
a prefeitura ter a boa vontade de falar:
2000 e tal vai sair, td aqui a chave da sua
casa. Mas foi 10 anos de apuro, 3 casas
de aluguel, tive que sair de uma e ir pra
outra. E ai vai. Vamos tocando o barco

desse jeito.*’

A espera também mudou, deixou ba-
sicamente de ser um horizonte. Tor-
nou-se, ao contrario, uma disciplina.
[...] Uma tal disciplina da espera seria
inerente ao regime de historicidade
que caracteriza o momento atual da
acumulagdo mundializada. (Arantes,
2014, p. 166
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A partir dessas colocagdes, é possivel
agora retomar o mote inicial do texto, no qual
lembravamos que a tese sobre o desenvolvi-
mento brasileiro de Francisco de Oliveira na
década de 1970 se desenvolveu a partir da ob-
servacgdo da centralidade da autoconstrucdo e
da posse da terra na reprodugdo da forga de
trabalho do Pais, num contexto de consolida-
¢do das relagdes salariais. Seguindo o mesmo
caminho, ha de se pensar sobre as transforma-
¢Oes da conjuntura social e politica do Pais, de-
correntes do desmanche das relagdes salariais,
na qual ganha centralidade a forma social do
aluguel: na habitagdo e no trabalho, o que esta
em jogo é a produtividade da intermiténcia, da
inseguranca, da captura de um tempo futuro
que precisa ser vivido no presente, do direito
relativizado e flexibilizado, da concorréncia ge-
neralizada na busca de diferenciais (de localiza-
¢do ou de empregabilidade) — encarados como
privilégios —, do empreendedorismo que des-
monta rela¢des de solidariedade de classe, da
vida por um fio numa “era de expectativas de-
crescentes” (ibid.), expressa cabalmente aqui
pela “fila da habitagdo” remunerada, mas, an-
tes de mais nada, gerida pelo Auxilio Aluguel.
Pois, antes de prover moradia, seu lugar é o de
gerar um vinculo entre a “viragdo” do morar e
a possibilidade permanente de punigdo insti-
tucionalizada — atualizada violentamente em
“cortes” abruptos.®® E preciso notar que essa
experiéncia, segundo Arantes, é ja um proces-
so de subjetivagdo, no qual

Fazer esperar e punir ndo sé rimam no
universo das disciplinas redescobertas
por Foucault, mas sobretudo que fazer
esperar jd é punir, na exata medida que
ndo se pune mais para corrigir um desvio,
mas para agravar um estado indefinido

de expiagdo e contengdo. (Ibid., p. 150)
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Punigdo esta, como vista acima, ligada a
necessaria conformagédo de inseguranga habi-
tacional requerida pelos mercados financeiros,
que alteram a forma do direito social. O que
estamos vendo em relagdo as possibilidades de
securitizagdo ligadas ao Auxilio Aluguel parece
fazer parte de um processo de aprofundamen-
to perverso — e ndo negagdo — da legitimidade
do direito social: a0 ndo cumprir no presente
o direito, este aparece como “divida” social,
fazendo com que o Estado, em seu papel de
garantidor, passe a “assegura-lo”,*° pagando
juros sob a forma de aluguel — uma moradia “a
prestacdo” baseada ndo na amortizagdo do in-
vestimento passado (como na locagdo em par-
que publico), mas em juros sobre capital (pri-
vado) adiantado. Essa forma de relagdo entre
0 publico e o privado parece ser uma configu-
racdo histdrica nova, que se expressa em todos
os direitos sociais. Esse trecho de Catini, em-
bora se refira a educagdo, parece-nos Util para
pensarmos a questdo da moradia, nos termos
em que a discutimos acima:

Essa hipdtese persegue a nogdo de que
os direitos sociais sdo formas histéricas
e se alteram em fungdo daquilo que ele
é proveniente, que é a propria forma
de realizacdo da forga de trabalho e a
reproducdo social de trabalhadores e
trabalhadoras. Se num momento histé-
rico que correspondia a consolidagdo de
direitos publicos num Estado de bem-
-estar social que, como sabemos, nun-
ca se efetivou plenamente nos paises
periféricos, a dissolugdo da sociedade
industrial e salarial e as mudangas nas
formas da exploragdo e contratos da
forga de trabalho alteram ainda mais as
formas dos direitos sociais. No entanto,
a privatizagdo dos direitos sociais nGo

se dd em detrimento do Estado ou de
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seu enfraquecimento, mas de seu for-
talecimento como protetor dos direitos
privados individuais. Ndo parece que se
trata de um Estado Minimo, mas de um
Estado amplo que faz a gestdo social em
conjunto com empresas privadas e ban-
cos — que ndo estdo disputando com o
Estado o controle da educagdo, mas con-
correndo umas com as outras, enquanto
o Estado é indutor e fiador desses novos
contratos de prestagdo de servigos so-
ciais. A hibridizagdo de recursos publicos
e privados para manutengdo de servigos
sociais indica essa simbiose entre o que é
estatal e privado, mas perdem o cardter
publico que assumiram num momento
especifico da histdria. (Catini, 2019, s/p.;

grifos nossos)

Nessa nova configuracdo gerencial do
Estado, a ndo efetivagdo material no presente
do direito a moradia ndo se resume, portanto,
a “perda de direitos”. Trata-se de reconfigurar
sua forma social, transformando-o em disposi-
tivo de acionamento de novas relagdes entre
0 publico e o privado, capturando o universo
popular. No caso da habita¢dao, vemos que a
defesa democrética do direito a moradia é
mobilizada apenas como acionamento da po-
litica publica como instrumento de gestdo de
uma populagdo que ndo acessard a casa — ou
o fara apenas pontualmente, sem que isso
altere a condigdo geral da politica publica,
que segue mantendo a condicdo de instabi-
lidade de outras familias, sempre repostas:
a perspectiva é de uma massa de populagdo
permanente na espera gerenciada pela ca-
sa. Assim, a disciplina da espera — marca da
subjetivacdo financeirizada, como nos colo-
ca Arantes (2014) — é a expressao da gestdo
institucionalizada da “vira¢do”, um cotidiano
de punigdo social.
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O direito a moradia a se realizar no futu-
ro, no presente, aparece como quantia abstra-
ta — R$400 que sdo a expressdo do teto, mas
podem ndo ser (e em esséncia ndo sdo). Essa
questdo é consequéncia do fato de que o ins-
trumento opera uma espécie de transubstan-
ciagdo da materialidade da moradia (existente
antes da remog¢do) em uma quantia mensal
abstrata que ndo carrega consigo nenhuma
vinculagdo com a realidade concreta (seja ter-
ritorial, habitacional ou do valor dos aluguéis
existentes), mas apenas com um tempo indefi-
nido de espera. Retira-se espago, substituindo-
-0 por tempo remunerado com vistas a mate-
rialidade futura da moradia — que, no presen-
te, é “viragdo” perpétua, ou seja, estd fadada
a um futuro ficticio que se apresenta apenas
como submissdo aos mercados populares.

Quando o municipio baseia sua a¢do no
desconhecimento consciente sobre a maneira
como se da qualitativamente a moradia, trans-
formando-a em quantia abstrata, também se
abstém de assegurar sua concretude estdvel.
De um lado, ele ganha capacidade de expan-
sdo “absoluta” de espago institucionalizado,
ganhando territdério extensivo ao remover
sua ocupacao concreta, que é transformada
em tempo de espera sem materialidade. De
outro, muda o cardter mesmo da sua fungdo
publica “garantidora” do direito social: agora
ela se da por meio do sujeito juridico abstrato
(Pachukanis, 1988) e ndo da nogdo de cidada-
nia, ou seja, perde a vinculagdo com a satis-
fagdo de necessidades imediatas e, também,
com a dimensdo coletiva do direito universal.
Mas o ponto é que o direito social continua
sendo mobilizado. Ele ndo é recusado, ao con-
trario, parece ser o instrumento por meio do
qual é possivel essa “transubstancia¢do”, que
é geradora de uma nova dindmica ndo mais
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baseada na efetivacdo da concretude do direi-
to, mas na manutencao da sua impossibilidade
como gestdo de expectativas. Trata-se de uma
mudanga da nogdo de seguridade, que transita
do ambiente estavel das relacGes salariais (que
podem ser planejadas) para aquele da gestdo
de populagdes, no qual a instabilidade da com-
petitividade — no limite, da guerra social — é
aquela que gera diferenciais necessarios para
a acumulagdo.

Assim, queremos olhar para o Auxilio
Aluguel e suas provaveis futuras novas formas
institucionais como uma expressao de um no-
vo Estado, que precisa assegurar direitos sem
efetivd-los concretamente — a ndo ser de ma-
neira intermitente — para uma massa de expro-
priados tomados como sujeitos abstratos. Essa
passagem se dd por meio da qualidade abstrata
do Auxilio Aluguel como direito subjetivo “as-
segurado” no presente, cuja forma social é pa-
ralela a da “securitizagdo”, na medida em que é
um terceiro (de carater privado) que adianta a
moradia de maneira transitoria e remunerada.
O mecanismo que parece operar aqui é uma
espécie de securitizagdo de direitos que, se efe-
tivada institucionalmente, inaugura uma fase
avangada do direito social (e ndo sua negacdo),
que pode ser pensada como de sua subsun-
¢do real (Marx, 1978) a forma social do capital
ficticio. Ndo se trata de privatizagdo, da pers-
pectiva de transformagdo do direito em pura
mercadoria intercambiavel, como defendeu a
ideologia neoliberal da década de 1990, tendo
em vista uma diminuig¢do do Estado — o que se-
ria um retrocesso. E, na verdade, um desenvol-
vimento desse modelo, no qual hd uma amplia-
¢do do Estado de Direito como garantidor, utili-
zando mecanismos proprios a ldgica do capital
portador de juros. Assim, a moradia transfor-
mada em servigo por meio do aluguel da a ela
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a capacidade de entrada num meio ao mesmo
tempo mais préximo ao direito social do que ao
puro direito privado (de acesso a propriedade),
mas, por isso mesmo, também mais préximo a
vanguarda da frente de acumulac¢do do capital
nos paises periféricos, atualmente.

O acesso a certos bens e servigos ndo é
mais considerado ligado a um status que
abre portas para direitos, mas o resulta-
do de uma transagdo entre um subsidio
e um comportamento esperado ou um
custo direto para o usudrio. A figura do
“cidaddo” investido de uma responsa-
bilidade coletiva desaparece pouco a
pouco e da lugar ao homem empreen-
dedor. Este ndo é apenas o “consumidor
soberano” da retdrica neoliberal, mas o
sujeito ao qual a sociedade ndo deve na-
da, aquele que “tem que se esforgar para
conseguir o que quer” e deve “trabalhar
mais para ganhar mais”, para retomar-
mos alguns dos clichés do novo modo
de governo. A referéncia da agdo publica
ndo é mais o sujeito de direitos, mas um
ator autoempreendedor que faz os mais
variados contratos privados com outros
atores autoempreendedores. Dessa for-
ma, os modos de transagdo negociados
caso a caso para “resolver os problemas”
tendem a substituir as regras de direito
publico e os processos de decisdo poli-
tica legitimados pelo sufragio universal.
Longe de ser “neutra”, a reforma geren-
cial da acdo publica atenta diretamente

com a légica democratica da cidadania

[1] https://orcid.org/0000-0001-7400-0642

social; reforgando as desigualdades so-
ciais na distribui¢do dos auxilios e no
acesso aos recursos em matéria de em-
prego, saude e educacgdo, ela reforga as
légicas sociais de exclusdo que fabricam
um numero crescente de “subcidaddos”
e “ndo cidaddos. (Dardot e Laval, 2016,
pp. 380-381)

No caso da moradia em pais periférico,
a gestdo da inseguranga habitacional — como
pode ser chamada essa “securitiza¢cdo” do di-
reito — da-se necessariamente através da fle-
xibilizacdo do mercado imobilidrio residencial
direcionado para essa “populacdo exceden-
te”. Ele precisa se livrar das formas sélidas de
propriedade e adentrar no campo difuso das
praticas populares relacionadas a moradia,
cuja instabilidade — gerenciada por regimes
privados locais — lastreia a necessidade de
mobilizagdo de fundos de securitizagdo publi-
cos ou privados, como vimos acima. A forma
do aluguel é propicia para isso, na medida em
que desvincula uso e propriedade, sendo um
instrumento possivel de conexdo entre as for-
mas de morar populares e a esfera de circula-
¢ao do capital imobilidrio. O que faltava nessa
equacdo era a possibilidade de centralizagdo
de direcionamento das rendas, o que pode,
em breve, ser realizado por meio da politica
publica, como ja visto. Inicia-se, assim, um re-
gime de direito ligado a “usabilidade”, e ndo a
“habitabilidade”, como foi um dia a bandeira
do direito a moradia.
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Notas

(1) Importante diferenciar a nog¢do de trabalho como atividade criativa, ligada a transformacgéo
qualitativa do mundo, “trabalho em geral” ou, ainda, trabalho “subsumido formalmente” ao

1

capital, da nogdo de “trabalho abstrato subsumido realmente ao capital”, ao qual a nogdo de

emprego (da forga de trabalho) talvez seja mais préxima (cf. Marx, 1978).

(2) “[...] Ofato é que a orientagdo espago-temporal do capitalismo mudou de rumo e ingressou noutra
dimensdo da experiéncia da histéria, ou num novo regime de historicidade, como preferem
dizer alguns historiadores, que ndo por acaso se identificam como historiadores do presente,
sendo que esse novo regime da experiéncia social do tempo se caracteriza por essa inédita, se
é que se pode falar assim, onipresenga do presente (Hartog, 2003), que todos estdo chamando
genericamente de Presentismo, deslizando de todo modo ao longo do eixo da aceleragdo e da
urgéncia” (Arantes, 2014, p. 165; grifos no original).

(3) “E ai se chega ao seguinte paradoxo: ndo se cria um mercado imobilidrio. Mercado imobiliario
no Brasil s existe da classe média para cima. Nas classes populares, ndo existe. E impossivel
existir, porque vocé estd de posse exatamente daquilo que ndo é mercadoria. A casa ndo pode
ser trocada, ndo tem valor de troca, tem apenas valor de uso, a finalidade de habitar” (Oliveira,
2006, p. 72).

(4) O direito social, aqui, pode ser entendido como aquele que transpassa o direito publico e o
direito privado de maneira horizontal (Batista, 2013), buscando a satisfagdo da necessidade do
sujeito de direito (direito subjetivo, privado) pela efetivagdo do servigo de necessidade basica
como politica publica (que pode ser efetivada pelo setor privado). O carater de direito subjetivo
subjacente ao direito social tem a particularidade de ter o Estado (o direito publico) como
fiador — aquele que deve fazer cumprir o direito por meio do servico, empenhando, para isso,
o fundo publico.

(5) Disponivel em <https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/upload/PMH_2016(1).pdf>.
Acesso em: 13 fev. O PMH ainda ndo foi aprovado até a presente data.

(6) Tal programa ja passou por diversas regulamentagées, tendo iniciado como Bolsa Aluguel
na gestdo de Marta Suplicy em 2004. O atual Auxilio Aluguel faz parte do Programa Agles
de Habitacdo (decreto n. 51.653, de 22 de julho de 2010), regulamentado pela portaria
Sehab 131/2015. Altera¢des nessa portaria retiraram, em 2019, o atendimento a extrema
vulnerabilidade do programa.

(7) Os dados flutuam més a més, mas tém permanecido nesse patamar desde 2017. A listagem
atualizada dos beneficiarios pode ser visualizada em <http://www.habitasampa.inf.br/
atendimento/consulta-de-atendimentos-em-andamento-ou-encerrados/atendimento-
provisorio-auxilio-aluguel/>; acesso em: 17 fev 2020.
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(8) Entrevista realizada em 8 de fevereiro de 2020 com beneficiarios do Auxilio Aluguel removidos de
area de risco.

(9) Disponivel em: <http://www.labcidade.fau.usp.br/crise-habitacional-em-sp-estamos-diante-de-
uma-maquina-de-despejos-e-remocoes/>. Acesso em: 17 set 2019.

(10) Disponivel em: <https://www1.folha.uol.com.br/cotidiano/2019/09/hiperverticalizacao-chega-a-
favelas-de-sao-paulo-onde-lajes-se-sobrepoem.shtml?loggedpaywall>. Acesso em: 17 set 2019.

(11) A pesquisa foi realizada em conjunto pelos Laboratérios Quapa e Napplac, tendo como
responsaveis Jodo F. P. Meyer, Emilio Haddad, Maria de L. Zuquim, Caio S. A. de Carvalho,
Angela L. Barbon, Ariadne P. Silva, Gustavo M. dos Santos e Rodrigo Minoru. Financiamento do
Lincoln Institute of Land Policy.

(12) Pesquisa “Favela e Mercado Informal: a nova porta de entrada dos pobres nas cidades brasileiras”
(Abramo, 2009). Rede Infosolo: UFRJ, USP, UFBA, UFRGS, UFPA, UFSC, UFPE, UNB. Pesquisa
financiada pela Finep, coordenada pelo professor Pedro Abramo (UFRJ).

(13) Rentabilidade do aluguel em relagdo ao valor do imodvel.

(14) Enquanto em Paraisodpolis se alcangava 1,32% de rentabilidade no aluguel para apartamentos de
1 dormitdrio, em Sdo Paulo a média era de 0,46% no mesmo periodo (2016).

(15) Entrevista realizada em 20 de junho de 2019 com beneficidrios de mais de 10 anos do Auxilio
Aluguel.

(16) “Saiu” quer dizer que houve remogdo da area.

(17) “Peguei” quer dizer que recebeu um beneficio da prefeitura para sair da darea na forma de quantia
fixa, o conhecido coloquialmente como “cheque-despejo”.

(18) A area era dividida em duas matriculas, uma de propriedade particular e outra publica.

(19) Entrevista realizada em 8 de fevereiro de 2020 com beneficiarios do Auxilio Aluguel removidos
de area de risco.

(20) Em referéncia a possibilidade de interrupcdo do beneficio do Auxilio Aluguel.
(21) Disponivel em: <https://www.alpop.com.br/>; acesso em: 22 fev 2020.

(22) O Instituto Urbem tem atuag¢do em grandes projetos urbanos, em particular aqueles que
envolvem a relagdo publico-privada. Dentre seus trabalhos, destacam-se: maior parte da
modelagem da Parceria Publico-Privada (PPP) habitacional Casa Paulista; modelagem do projeto
de reestruturagdo urbana Arco-Tieté (Sdo Paulo); Projeto de Intervengdo Urbana (PIU) Vila
Leopoldina/Villa-Lobos (Sdo Paulo). Disponivel em: <https://www.urbem.org.br/>; acesso em:
23 ago 2019.

(23) A Caiena é uma empresa de Design de Tecnologia que trabalha com big-data e softwares de
interface de cidadania, por meio de novos conceitos, como o Design Thinking e Metadesign.
Disponivel em: <https://www.caiena.net/#home>; acesso em: 23 ago 2019.

752 Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 22, n. 49, pp. 729-756, set/dez 2020



O aluguel como gestdo da inseguranga habitacional

(24) A Arap Nishi & Uyeda Advogados é especializada em “Modelagem de projetos de infraestrutura,
direito administrativo, orgamento publico e regulatdrio nas areas de transportes, saneamento,
energia, gas e petroleo, telecomunicagdes e mineragdo”, mas também “Assessoria em operagdes
societarias (fusdes e aquisi¢cdes, transagles de private equity, incorporagdes, investimento
estrangeiro, reorganizagdes societarias, joint ventures), auditoria legal, governanga corporativa,
compliance”, “Financiamentos bancarios em projetos de infraestrutura, operagdes imobilidrias,
project e corporate finance, estruturacdo de fundos de investimento” e “Estruturacdo de
operacgOes imobilidrias, projetos de regularizagdo fundidria e implantagdo de projetos de
infraestrutura”. Disponivel em: <http://arapnishi.com.br/>; acesso em: 23 ago 2019.

(25) Entrevista realizada em 14 de margo de 2019.

(26) Segundo Jodo Chiavone, em cuja pesquisa me baseio para essas informac¢des sobre Impacto
Social, no mundo “o volume de emissdes de Titulos Sociais cresceu muito nos ultimos anos,
passando de USS$2,8 bilhdes em 2016 para US$14 bilhdes em 2018 (aumento de 71%)”
(Chiavone, 2020, p. 12).

(27) O veto ao projeto foi justificado, entre outros motivos, pela falta de delimitacdo da categoria de
Habitacdo de Interesse Social, além de criar oneragdo excessiva ao erario publico — sem citar
problemas relacionados a insergdo de dinamica financeiro-imobilidria no programa.

(28) Entrevista realizada no dia 3 de abril de 2019.

(29) Cleide (nome ficticio), em entrevista realizada em 20 de junho de 2019 com beneficiarios ha mais
de 10 anos do Auxilio Aluguel.

(30) Encontramos outras liderangas com fungdes parecidas nas comunidades que fizemos entrevistas:
foi por meio delas que chegamos aos beneficiarios do Auxilio Aluguel entrevistados (o que seria
inviavel pelo cadastro publico, que ndo tem informacgdo do local de moradia alugada e protege
as identidades dos beneficiarios), o que ja demonstra bastante do seu papel de elo entre a
dindmica popular e as institui¢des (no nosso caso, a universidade).

(31) Segundo o socidlogo José Cladudio Souza Alves (2019), as milicias cariocas sdo grupos que
articulam o uso da violéncia no territério ao acionamento de agentes do Estado, dominando o
mercado das comunidades desde as transa¢des de terra até os servigos urbanos, passando pela
produgdo do espaco.

(32) Entrevista realizada no dia 3 de abril de 2019.

(33) “Enquanto para o velho desenvolvimentismo o Estado devia ser também produtor, porque o
setor privado ndo tinha capacidade de investir, hoje, no quadro do novo desenvolvimentismo,
em um pais que ja realizou sua revolugdo capitalista, o papel do Estado na area econémica deve
ser apenas estratégico ou indutor” (Bresser-Pereira, 2011; grifos nossos).

(34) “O aumento dessas garantias estaria intimamente ligado ao aumento da confianca para
participacdo do setor privado e no financiamento de projetos de infraestrutura nacional. A nosso
ver, esse necessario aumento de confianga para participacdo do setor passa pelo afastamento
das decisdes sobre projetos de transformacdo urbana da esfera das decisGes negociadas no
ambito politico. Isso representa uma das importantes dimensdes da reforma do Estado em curso
que é a privatizagdo, ndo apenas de ativos publicos, mas, também, de competéncias de gestao,
inclusive sobre os processos decisoérios, antes exclusivos do Estado, dando maior controle ao
setor privado sobre a implantagdo de projetos urbanos em detrimento de processos publicos e
democraticos” (Nascimento et al., 2018, p. 16).

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 22, n. 49, pp. 729-756, set/dez 2020 753



Isadora de Andrade Guerreiro

(35) Para maior aprofundamento na forma juridica que assume o direito subsumido ao capital, ver
Pachukanis (1988).

(36) Os Projetos de Intervengdo Urbana (PIU), aprovados no ambito do Plano Diretor Estratégico de
Sdo Paulo, sdo exemplos desse modelo. Ha também casos em outras areas, como na educagao,
na assisténcia social e na saude, principalmente junto as Organizac¢des Sociais.

(37) Entrevista realizada em 20 de junho de 2019 com beneficiarios de mais de 10 anos do Auxilio
Aluguel.

(38) Recentemente, a Secretaria de Habitagdo de S3do Paulo cortou, sem provas de inadequagdo e
sem aviso prévio, cerca de 5 mil beneficios (agdo barrada depois na justica).

(39) O processo juridico-financeiro de “securitizagdo” (do inglés security), no qual se transforma
em titulo financeiro uma divida, baseia-se na relagdo social de “assegurar” ou tornar seguro
seu pagamento futuro por meio de transferéncia de parcelas de juros sobre esse capital a um
terceiro, que adianta, no presente, a quitagdo.
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Rent as management of housing insecurity:
possibilities of the securitization

of the right to housing

O aluguel como gestao da inseguranga habitacional:
possibilidades de securitizacao do direito a moradia

Abstract

The paper seeks to understand new real estate
rental dynamics in informal territories in Sdo Paulo
in light of the macro-structural transformations
that consolidated the predominance of
reproduction of fictitious capital — which shifted
wage relations, mechanisms of income extraction,
and draw new outlines for the role of the state.
The hypothesis is that, with the increment in
“shapeless” wage relations at the margins of
capitalism, the role of popular rent gains in
relevance as it forms of a new way of life marked
by permanent housing insecurity. This dynamic
is motivated and regulated by right to housing
public policies that are producing and connecting
this insecurity to the possibility of financial gains,
resulting in a favorable environment for private
land management regimes.

Keywords: popular rent; securitization;
informality; housing insecurity; rent aid.
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Resumo

Este artigo busca compreender novas dindmicas
imobilidrias locaticias nos territdrios populares em
Sdo Paulo a luz das transformagdes macroestrutu-
rais que consolidaram a predomindncia da repro-
ducdo de capital ficticio — que alteraram relagdes
de trabalho, mecanismos de extragdo de renda e
ddo novos contornos ao papel estatal. A hipdtese
é a de que, com o incremento das relagées de tra-
balho “sem forma” na periferia do capitalismo, ga-
nha relevdncia o papel do aluguel popular na con-
formagdo de um modo de vida marcado pela per-
manente inseguranga habitacional. Tal dindmica
é incentivada e requlada por politicas publicas de
direito a moradia que estdo produzindo e vinculan-
do tal inseguranga a possibilidade de remuneragdo
financeira, gerando ambiente propicio a atuagdo
de regimes privados de gestdo territorial.

Palavras-chave: aluguel popular; securitizagéo,
informalidade; insequranga habitacional; auxilio
aluguel.
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Introduction

The reflection about the relationship between
local urban development in Brazil and its
place in the global economic system has
faced, in the 1970s, the difficult challenge of
understanding the specific contradictions of
a dependent economy (Marini, 2005; Frank,
1967), in which the consolidation of popular?
territories was understood as a structural
part of the process of configuration of wage
relations fostered by value transfer in the
context of world labor division. The kind of
value transfer in question relies on a specific
type of social reproduction, by which workers
are submitted to a way of life that is cost-
reduced relative to income. This interpretation
has given us elements to understand the
dynamic of land occupation — and, in more
recent history, of idle buildings — in Brazilian
cities as part of a specific social model, which
includes off-market, self-promoted access to
housing and urban production.

Even following this analysis, it feels
necessary to update it according to the
production of and access to housing in popular
territories as they relate to recent economic
dynamics, while trying to identify how the
social model specific to the predominance
of accumulation of fictitious capital has
been modulating the reproduction of life
for ever-increasing masses of population,
as well as the territories they occupy. The
alterations in wage relations that, at the center
of capitalism, follow a “flexibilization of labor
regulations”, in our case, seem more and more
like the consolidation of a normalized arena
of “shapeless labor” (Oliveira, 2003), which
“ends up imploding the distinctions between
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labor time and non-labor time, between
employment and unemployment”, rendering
“inoperative the differences between formal
and informal” (Telles, 2006, p. 174) (our
translation).

Thus, the context that was described
in the 1970s as one of predominance of the
salaried laborer and landlord (or possessor
by appropriation, which is indifferent for
the purpose of the argument) of a self-built
house was gradually replaced by precarious
employment,? “side hustles” and popular
entrepreneurship especially in the 2000s —
the so-called viragdo (Telles, 2006) (meaning
something like “the scramble”) — associated
to access to housing via the popular market.
As such, while in the first period mentioned,
industrial predominance and salaried work
were founded on the relative housing stability
allowed by self-promotion of housing, in the
more recent period — especially the 2010s —
we observed that the accelerating increase —
also induced by the state — in land and housing
property access on medium-low or low income
strata was part of a process of increased
dispossession and submission of swaths of
population to the complete instability of the
real estate market, mainly rentals. What we
are seeing in this process can perhaps be
understood as a new adaptation phase, in
which a kind of management of despoilment
isimportant, with other layers of subsumption.

In this paper, we seek to understand
how, over the last decade, in the municipality
of Sdo Paulo, the rise of new modes of popular
rent transformed the self-built marginal areas
(what we call “peripheries”), historically linked
to salaried work and now trying to adapt
to flexible accumulation. Following those
changes, we will look at how municipal public
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policies participate in this process, also shifting
the locus of social rights — such as the right to
housing —, previously linked to the notion of
citizenship,® now in the process of redirection
to the formation of a consumer-citizen
(Dardot and Laval, 2016). In these terms, we
will see how the politics of social rent in this
metropolitan center has transformed into a
politics of housing insecurity based on popular
rent that is at the brink of being captured and
influenced by the dynamics of financial and real
estate markets. We will seek to show that this
process, as it needs centralized and controlled
population flows across the territory, has been
configuring, in Sdo Paulo, new private regimes
of population management, altering the
prior community relationships linked to self-
build housing and the formation of a salaried
working class. The increment of management
in the relations between State, private market
and lower income society dynamics benefits,
in the terms presented here, from a new
historicity regime,* in which the expectation
of social rights such as housing, which is never
fulfilled, finds urgent ways to materialize those
rights in the present, however poorly, through
remuneration and several kinds of local and
State-level violence.

The hypotheses that are formulated
here derive from bibliography review, data
collection, semi-structured individual and
collective interviews with beneficiaries,
market agents and governmental actors, in
addition to some fieldwork in popular areas in
the municipality of Sdo Paulo affected by the
public policies of temporary rent. Both the
location and identity of the interviewees will
be protected to avoid retaliation, through the
omission of their names or use of fictitious
names, depending on the case.
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From self-build housing
to “viracdo”: the popular
territory under financial
dominance

The discussion sustained by Cebrap (Brazilian
Center for Analysis and Planning) and FAU-USP
(Faculty of Architecture and Urban Design of
the University of Sdo Paulo) since the 1970s
portrays working class residential areas in Sdo
Paulo as horizontal extensions, often near
areas with high concentration of workplaces
(manufacturing plants in the ABC region
or large construction sites, for instance),
with self-built houses intended mainly for
the residence of the family that built them.
There was a predominance of immediate
basic needs met by solidarity networks in the
construction of the home as well as scalar use
of the official urban infrastructure, with varied
levels of illegality. This context of production of
space also built the subjectivation and social
figuration of the worker (Feltran, 2011), who
depends on their creativity to transform reality
around them, as well as solidarity, stability and
the accumulation of collective labor — by the
community or family — as a reference and as
social mediation.

The analyses of those authors linked
to Cebrap and FAU-USP in the 1970s —
particularly Lucio Kowarick, Francisco de
Oliveira and Erminia Maricato — had the
merit of overcoming the understanding of a
prior “dualistic” school of thought, for which
those settlements were the expression of
a regression in the country that was to be
extinguished by the growing industrialization.
The cited authors identified, in their critique
of this dualistic view, a close connection
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between the specificities of national
development and the lack of conditions of
reproduction of the life of those workers.
This process is better described as urban
spoliation (Kowarick, 1979), a dynamic by
which the self-promotion of conditions of
survival represents important transfers of
value for the accumulation fund of the local
industrial capital (Oliveira, 2003).

Francisco de Oliveira (2003), in his
classic study that served as basis for the
better part of the reflection about Brazilian
urban design and planning after the 1970s,
builds on the apparently contradictory datum
observed in the field according to which the
residents of those peripheral areas declared
themselves, for the most part, owners of their
self-built homes, even though they did not
possess deeds. According to him, the common
self-driven practices for reproduction of life —
contemplating healthcare, food, clothing, and,
above all, self-build housing — would withdraw
capital costs, becoming their permanent
accumulation fund, based on structural low
wages that fail to cover the workers’ basic
needs. As such, those widespread practices,
a formative factor in Brazilian cities, would be
one of the motivators of wage depreciation
and the historic and social foundations of the
exploration of the workforce.

This notion espoused by Oliveira of self-
build housing as an autonomous and private
response to the need for their own home
by the family who does the construction®
seems very questionable, considering that
both renting and real estate transactions of
these types of housing were already present
in the analyses of the time (Bonduki and
Rolnik, 1982). Presently, however, the product
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aspect of self-build housing is inescapable
and increasingly predominant in popular
territories. Research conducted over the last
decade (Meyer et al., 2017; Abramo, 2009)
demonstrates that the production of popular
territories has been increasingly marked
by the dynamic of the popular real estate
market (with significant presence of rent
negotiations), rendering even the notions
of “informality”, “precarity”, and “illegality”
insufficient. As a result, they become
inoperative aspects in this scenario. All of this
is marked by the transformation of a “society
of low wages” into a society that is no longer
organized hegemonically according to wage
tiers, a fact that objectively and subjectively
alters the notion of “worker” (Feltran, 2011).

Vera Telles (2006) also reflected about
the permeability of those categories when
analyzing the changes in the work arena and
the accompanying popular urban practices,
which are locally specific, highlighting the
ambivalences produced by intermittence and
multiplicity as found in the process called
viragdo. Here, it is necessary to observe
that types of viragdo in the work arena are
accompanied by similar changes in the ways
of living and using the land and the buildings
present on popular territories. Where once,
in Oliveira’s thesis, the illegal possession of
self-build housing was part of the transfers
of value internal to the dynamic of wage-
based society, it is now necessary to look at
rent — in its most diverse forms — as one of
the mechanisms that operate the viragdo of
the urban sphere, characterized by a state
of “permanent transience” as a result of an
institutionalized context of housing insecurity
based on evictions (Rolnik, 2019).
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Popular rent as a replacement
of social rent

The hypothesis of national capitalist
development backed by the fund for the
reproduction of the worker establishes a
local specificity that differs from the scenario
in Europe, in which, according to Oliveira
(1988), the public fund is the one who, for
the most part, plays the role of creator of
the fund of accumulation of capital in the
form of “indirect wages”, by means of public
policies that fulfill social rights.® Aiming
at this form of development, the defense
of Brazilian democracy builds momentum
in the mid-1980s, with social rights being
championed by progressive sectors as a way
of “re-aligning” with development, with the
State — through direct investment in the
public fund — providing, by means of public
services, everything that was self-promoted
by the workers, altering the country’s
development cycle.

The fulfillment of housing as a social
right can come to fruition in many ways, but,
among them, its transformation into a service
by means of rent in public constructed areas,
as the one implemented in the European
Welfare State, was always part of the defense
cases stated by urbanists — the so-called
social rent, which would free workers’
wages for consuming goods and services,
with housing stability. In the Brazilian case,
could the implementation of these public
policies have had the same role as they did
in Europe, collaborating toward a shift in the
development pattern away from the logic
of spoliation based in the illegal possession
of land by the workers? Would turning
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residence into an indirect salary by means
of rent collaborate toward the construction
of sought-after institutional controls? The
affirmative answer to those questions
made the subject grow in importance in the
2000s, and the Program of Social Tenancy
(Programa de Locagdo Social) (with its own
construction area) was implemented in
the municipality of Sdo Paulo during Marta
Suplicy’s term (PT, 2001-2004), which, albeit
small, brought the subject of rent into
municipal housing politics, an increasingly
recaptured subject that gained prominence
with the Municipal Housing Plan’ (Plano
Municipal de Habitagdo — PMH) of 2016,
through a series of other modalities.

In practice, however, what took place
was the implementation, over the same
period, of a much more flexible program of
social rent: a monthly financial complement
for private residence renting, granted by
the municipalities to families evicted due
to construction work, as well as disaster
victims and occupants of at-risk or extremely
vulnerable areas — what is now called Rent Aid
(Auxilio Aluguel).® There is no control by the
public sphere over the final residence rented
by the beneficiaries, who, in field observation
and the accounts of public managers, befalls
solely on the popular market: squats, at-risk
areas, non-legalized areas, often without
urban infrastructure, with few rooms for
the family’s needs, often badly constructed
or in flood-prone areas, with restrictions to
children and animals, without contractual
legal guarantees and with a variety of deposit
requirements, not to mention the kinds of
expenses with water and electricity that
did not exist before in self-build housing
(none of which the public program meets
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with the benefit of BRL 400, which hardly
even covers rent for insalubrious shacks at
the margins of outer peripheries, like some
visited for this research).

That program grew to quite a relevant
size, especially after 2011, with around 27
thousand benefits at present® (having reached
the 30 thousand mark in 2016), including
currently registered families waiting for
permanent homes since 2008. This is much
more expressive than the 900 or so residential
units owned by the municipality being leased
under social rent through the Social Tenancy
Program. Here we can see that social rent,
under the perspective described above of
social rights, ended up in fact materializing
a dynamic of “indirect wage” connected to
popular rent. Unlike the stability projected
by access to social rights, the public policy
of which Rent Aid is part creates a scenario
of housing insecurity, linked to permanently
transitional (Rolnik, 2019) ways of life: it is
used as an eviction device associated to the
submission to the popular real estate market,
which induces, often violently, an inversion
of the families’ priorities — from food to
rent and providers of public services. This is
exemplified in as account® that relativizes
the improvements in housing conditions after
eviction and Rent Aid:

Improvement is relative... it’s better
here because it’s brick. But | miss it
there. | miss it there because here you
have to make something from nothing,
you have to top the rent up. Like last
month, even, we had to scramble to
save up for rent. Cause BRL 400 doesn’t
pay rent. Cause there isn’t any house
for BRL 400 anymore. Most of them
go for 500, 600, 700. Where we were, |

734

prefer it a thousand times. A thousand
times happier, we were there. We
wouldn’t have been scrambling like
this. We take from money for beans
to put it on rent. (...) Here it’s safe
because it’s brick and when it rains we
don’t have to go through all that, that
we used to deal with, but honestly, I'd

rather be there.

We can see, then, that there is a change
in the formation of the salaried working class in
a dependent country, which was based on the
relative stability afforded by self-build housing,
and aimed at public production of housing
with the relevant participation of social rent.
The present picture is different: the formation
of the new working class, made for viragdo, is
based on the housing insecurity triggered by
the public policies that evicts them and casts
them on the arena of popular rent.

So, the era of public policies, at least
in Sdo Paulo, has demonstrated that the
access to public funds, instead of altering the
cycle of development based on spoliation by
inserting elements of what could be a form of
“indirect salary”, in fact ended up subsuming
to the market ways of life that were previously
possible through what Oliveira called “non-
product” (the self-built house, for instance).
And, by doing so, it failed to create something
like the classic salaried working class, as the
goods and services to which it has access
continue to be those of the popular market,
with several levels of informality, illegality and
sociopolitical barriers of the most varied sorts.
The working class had to resign themselves
to an increase in social insecurity instead of a
decline, which happened in the European case.
It does not seem to be a change of direction,
a failed project, but rather the adjustment of
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the dependent development to a new stage,
in which the access to the market mediated by
public policies goes from the shaping of and
dependence from legality to the hybridism of
popular dynamics — and not the opposite, as
perhaps was thought possible.

Housing market
in popular territories

Data from “PNAD Continua” promoted by
IBGE™ show that the percentage of rented
residences in the Metropolitan Region
of Sdo Paulo (RMSP) in 2001 was of 16%
and it grew, in 2018, to 23%, a 7% raise in
participation, corresponding to a 43% growth
ratio in the period. Those percentages do not
show relevant variation in different income
strata, unlike in the 1970s. This scenario is
accompanied by raises in rent by a variation
that is above and disconnected from the
dynamic of inflation between 2010 and 2015,
a movement that is even more accentuated
and extended in one-bedroom residences,
which, at present, have an appreciation rate
that is higher than inflation and other real
estate categories (Chart 1). This certainly was
a factor in a change of profile of housing deficit
in the RMSP in the same period (Chart 2), in
which the excess rent burden took a relevant
leap above other factors. Data by Labcidade
(FAU-USP)*? show that over the last five years,
around 140 thousand eviction processes were
executed relative to rent in the RMSP (with
granted decisions).

Such data and field research show us
that there was a shift in the popular real estate
dynamic over the last 10 years in the RMSP,
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more and more similar to that of the typical
market, independently of the legal status of
the property. In more consolidated popular
territories, the generational and financial
development of the families, with the addition
of the scarcity of available public urban lands,
years of public investments and new social
dynamics related to land management lead to
a new verticalization phenomenon.®?

In 2017, a research conducted at FAU-
USP entitled “Residential real estate market
in Paraisdpolis: What changed over the last
ten years?”,'* points to a few important
characteristics of this process. Although it
deals with only one territory (one of the
largest slum of Sdo Paulo, with around 17
thousand residences), it is very relevant
for the general context of Metropolitan
Regions in Brazil, considering the inclusion
of the research in a larger group of cities and
researchers who, in 2006, did a survey of the
informal market in 8 regions of the country.’
One of the most relevant pieces of data
surveyed was precisely this verticalization
aspect, which, in ten years, went from 4%
to 31% of the residences in the territory.
More than the dynamic of family growth, the
researchers detected a hefty production of
housing geared toward selling and rent, with
most of its promoters (54%) being residents of
the same territory and owning more than one
property. The typologies meant for the rent
market, in comparison to the survey that was
done 10 years prior, saw a reduction in area
built and number of rooms, with the majority
(70%) being one-room residences (such as
studios). In addition to that, the market was
evaluated as very profitable in comparison
with the legal real estate sector and showed
an appreciation of over 300% in the value
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Chart 1 — Monthly percentage change in the Fipezap Index for Residential Rent
(Municipality of Sdo Paulo) and IPCA (inflation)
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Source: elaborated by the author with real estate data for residential rent in Sdo Paulo by Fipe and inflation data
from IBGE (IPCA - Indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo).

Chart 2 — RMSP Housing Deficit Profile
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of the land in the period; as well as a higher
“rental yield”*® by almost 200% over the
formal market.”

Beyond those numbers, the research
detected a change in the dynamic of agents
and real estate strategies. More than half
of the properties put on the market were
mediated by realtors, who looked for greater
contractual formality — even if this did not
relate to the regularity of the property,
therefore not entailing interference of judicial
powers over the territory, since they have
their own regulatory processes, as we will see.
Another new player was added to the roster,
the incorporation: low-occupancy plots were
being purchased for demolition of the original
building and implementation of new vertical
constructions designed for rent. Generally
speaking, there was a more centralized control
over tracts of land that were still empty or
in litigation, especially in at-risk areas: the
researchers account for the presence of local
regulatory agents with powers of negotiation
over the areas against the City Hall and new
occupants, a market metric involving resources
both private (money or goods) and public,
such as Rent Aid — reflected in the relationship
between the eviction of families and the local
real estate market. This dynamic, disseminated
in the popular territories of the metropolis,
can be observed in this account (by a resident
of another area):*®

I live in Itapecerica, really far from
everything. Because it was too far from
all jobs, | found this shack and | said
‘well, I’'m going to living in the shack.
I had gotten a sound system, the guy
was eyeing it. He said: ‘you give me
the system, | give you the shack. So |

swapped it for the shack. It was around
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the time when it ‘hit’,*® | got?® BRL 8K. 8K
wasn’t good for anything. So what did |
do? ‘It hit’ the plot | had, so | bought
in a city plot.?! | paid the guy BRL 4K.
‘It’s 4K, if you want it’. Here people are
[now] selling shacks for up to BRL 10K.
[Is that because of the plot? How does
it work?] I build my shack and sell it to
you. For outside people, to just come
to the community and build a shack is
hard. You have to be ‘in the know’. This
is how it works: ‘This is mine and that’s
that. You wanna live here? Then you’re
paying. You have to pay. [For the plot,
right?] Yeah, the plot that isn’t yours
or the other guy’s. But you have to pay
to live there, to build [the shack]. So |
paid 4K, lived there for a year, that was
when the city people came in and took
it away. That was in 2009, and | began
getting the [Rent] Aid.

Such phenomena cannot be understood,
therefore, without the interference of public
policies: the referred Paraisopolis research
surveyed investments in construction and
urbanization and gave particular relevance to
the Rent Aid instrument granted to families
who hail from that territory, representing
about 26% of residences. The high percentage
of this benefit may have driven the increase
in rental offers as well as their numbers: while
the median rent rate there is of BRL 550, Rent
Aid pays only BRL 400, defining a minimum
limit for this market. This dynamic, in fact,
can be extrapolated from this particular
territory: data from “PNAD Continua” show
that, after 2011, the year when this policy
gets more expressive, rent rates for income
brackets of up to 3 minimum wages in all
of the RMSP are majorly pushed over this
minimum (exactly between BRL 500 and 600),
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reaching up to more than what the family
can take on (over 30% of the family income,
when they start entering the ranks of housing
deficit for excessive rent burden, aside from
expenses brought on by legality such as water
and electricity.

The new landowning dynamic that was
installed seems to originate in the fact that
lands became more and more scarce, and,
with the Minha Casa Minha Vida program
(which starts handing over units exactly in
2011), even the worst and most distant homes
began to drive prices like never before, by
the increase in ways of drawing income from
the land (Guerreiro, 2017). There was an
intensification of land use in all of the RMSP,
which drove up the occurrence of and tension
in new occupations, especially in at-risk or
environmentally protected areas. With the
increased values and extension of pricing of
lands, the dynamic of domain over them was
also altered, in tandem with the consolidation
of private local regimes of land management
that implemented access restrictions which,
in practice, extinguished the old popular
practice of arriving somewhere and self-
building autonomously. In order to do that,
at present, one has to submit to the installed
territorial regime, access to which may be
granted through financial exchange, support
networks, political exchange, etc. In practice,
the access to housing came to be increasingly
fulfilled by the market — whether by buying
and selling, or through rentals, regardless of
whether the land is legally owned or not. Even
the organized occupations (squats) of idle
lands and buildings acquired new dynamics
over the last period, while also being part of
this context modulated by the combination of
private territorial regimes and their political
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legitimacy being in the hands of certain
hegemonic public policies that shaped to right
to housing after its private, individual model -
as is the case of the cited Rent Aid.

This public policy is based in the
existence of informal rent in the private
popular market, using it as a response to the
right to housing of mainly families removed
from self-build housing areas — the solution
found by workers whose housing cost is
not covered by their income. A daily reality
of eviction was thus facilitated and made
possible, as it was mediated by Rent Aid,
which gave legal support and an alternative
form of housing to those who were evicted —
even though the concrete solution is informal
and precarious, the contract (for the welfare
benefit) is formal, creating a gray area in the
legal framework of the right to housing. In
addition to that, this process that was installed
in Sdo Paulo over the last decade put in motion
a process of conforming the way of life of the
families within the large-scale popular real
estate market. This reality is present in the
testimonies of some of the interviewees, as
seen in this account:?

Ah, that’s a normal thing, everyone
has to pay someday, right? (...) |
even caught wind of this other squat
area, but I didn’t really want to go.
| preferred staying here. [You didn’t
want to go through all that again?]
Oh no, not again! You mad? To see all
that destruction again, that ugliness...
no! | can take it easy here. You mad...
that stuff was horrible. I’'m cool, | don’t
wanna go through that again in my life.
If | must pay here... well then Rent Aid
helps. But if not, if that is cut, then I’ll
just have to find some hustles out there

right? You gotta pay rent.
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What can be gleaned is that there is,
then, a conformation of the popular way of
live that was previously shaped by self-build
housing in land occupations into a different
dynamic, adapted to the rent market made
possible by public policies — which removes and
inserts families in private rent relations, partially
conforming the need for “permanent side
hustles”. It is in this sense that we understand
this dynamic as particular to a management of
populations (Foucault, 2010) that involved the
need for consolidation of a specific circumstance
of housing insecurity, which can be financially
captured by public-private relations.

Public-private popular
partnership by means of rent

A more robust step toward turning rent into
a population management mechanism must
necessarily involve partnership between the
State and the market with some centralization
of capital — instead of private agents with
almost individual dispersion, which is what
happens in the popular market. One possibility
that has been gaining traction in discussions in
the State of Sdo Paulo is the intermediation of
real estate agencies registered, after selection
through public bids, with the City Hall for
subsidized rentals in private lands (like what
happens with Rent Aid at present), which
would generate more formality, habitability
conditions and management control, also
collaborating toward decelerating the cycle
of occupations. The Rent Aid benefit sum
could be passed on directly to the real estate
agency, which would collaborate with the
management of the program alongside the
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beneficiary, who, in their turn, would enter a
more secure deal.

The model under analysis is the one
developed at present by start-up “Alpop”,?* a
digital-platform real estate agency specializing in
popular rent (with rent rates of up to BRL 1,700).
The business owners are a partnership between
“do-tank” Urbem,? tech business Caiena® e
and law firm Arap Nishi & Uyeda.?’ Alpop does
not require a guarantor, nor a security deposit
or proof of income, and it does not consult the
Serasa debtors’ database, using instead a simple
social security-based research that generates
a separate score for risk assessment in this
income bracket, which can have many other
market applications. The start-up guarantees the
monthly payment of rent to the proprietor even if
the tenant misses it. They also take responsibility
for eventual evictions and charge symbolic fees
for building maintenance.

The property capture system goes
through a “agile management method”
called Scrum involving the articulation
between search for information in the field
(from neighborhood to neighborhood) and
constituting relationships with locals with data
processing directed toward building software.
The goal is to create managerial capacities
geared toward the low-income population
by means of artificial intelligence integrated
to “actions of social impact”. The credit
score is built in this manner but is powered
by its articulation with the uses of the city
(ways of life in the city), with geo-referenced
information connected to the popular market
with a view to reach value and pricing criteria
for presently non-institutional real estate. It
is a relationship between “experiences” and
analytical data extraction. According to Lilian
Veltman, coordinator at Alpop:
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Everything is experience-based.
Everything is monitored. So every 20 days
we try an experience and identify what
happens. [What is an “experience”?]
Experience is what we call ‘real estate
pointer’: the people that live around
the area are the ones who will tip out a
property for the platform. So we have
hired people — who aren’t realtors —
who will liaise. They can liaise with
doormen, the guy in the bakery store,
in the building materials store (a lot,
we did the building materials thing a
lot). (...) And what we realized was that
there are neighborhoods with a more
traditional population in which this works
— the experiences worked, and we had
more results with this in-person contact

through an agent that mobilized it.?®

In this sense, Caiena appears as the
majority partner in the business, creator
of the Caju Social Impact Fund, which
funds Alpop. The Social Impact Funds are
composed usually by means of Participation
Investment Funds (Fundos de Investimento
em Participagbes — FIPs), regulated by the
Committee of Real Estate Value (Comissdo
de Valores Imobilidrios — CVM), normally
involving high initial investments and a long
turnover period (around 10 years). The
so-called “positive impact” is a business
strategy that comes with the advancement of
entrepreneurship, by which those funds are
used for the development of start-ups with
social justifications. They are widely used in
the fields of education and small businesses,
but have been expanding toward all spheres
of social rights, creating a new form of
management that also configures a new form
of State, where the lines between public and
private get blurred.
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Although it is still small in Brazil, the
Social Impact market has been gaining terrain
abroad® mainly through Social Impact Bonds,
or SIBs, which can be debentures (debt
bonds) or Certificates of Receivables, tied to
social causes. They are fundraising sources in
the financial market used by businesses and
governments — in the latter case, with a much
greater volume of resources and guarantees.
This drives businesses to constitute social
justification, in fact, as a way to become viable
for offering public services, raising public
funds for the financial market. In Brazil, in the
housing sphere, we are aware of two active
projects: Vivenda Program and the Bem Viver
Centro Project. The former was structured
by the start-up Artemisia alongside manager
Dindmo and one of the largest securitizers
in the country, Grupo Gaia, who promoted
renovations in popular residences using
“kits”. As for the latter, the company Magik
JC is behind it, as it undergoes a process of
transformation from construction business to
“BCorp” (Benefit Corporation) — a certification
connected to the Social Impact market —,
with the target of building for social rent in
the central area of Sdo Paulo. None of those
businesses is presently partnered with state
agencies, although the connection would
have the potential of driving their growth
immensely — which makers them articulate
around legislative change, as we will see next.

Alpop was used here as an example as
we believe that their business model is the one
that is most aligned to the financial potential
of Rent Aid. It is, at present, only a virtual-
platform real estate agency, whose business
has no relation with public policies, only
with the popular market. However, it bases
its business in the premise of affording some
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formality to this market — by means of a rent
contract, and not through the regularization
of land. As such, it meets the goal of the
public sector, whose policy of temporary
uncontrolled rent for the same population
has been reaching a certain limit in the cost-
benefit equation. One side does not depend on
the other, at present, but a meeting between
the two could boost possibilities that are
still merely potential, both of financial gains
and managerial capacity in the production
of space by the public sector. This possible
convergence — which is more probable now,
as we will see — leads to a way of capturing
Rent Aid by the market that points to other
questions related to the potential found in the
institutionalization of the real estate practices
of popular housing, whose social capillarity
is much greater than the possibilities of the
formal real estate sector, and demand direct
relations with its leaders, managers or local
powers — as seen in the testimonial by the
Alpop coordinator above.

The intermediation between State
and dispossessed population conducted by
intermediaries linked to the Social Impact
market allows for new forms of public policy
— whose reach we still cannot reckon -
based in the paradigm of housing insecurity
management, and not in the fulfillment of
the right by means of the materialization of
the house as a product, or of rent in public
areas. It is a transitional fulfillment, whose
solution by means of “piecemeal” popular
market may seem precarious, but, in truth, can
put in motion institutionalized processes for
contractual management, which can engender
monetary appreciation as they operationalize
devices of centralization of dispersed incomes
— through local agents, legal instruments,
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financial input and Information Technology -
and can secure those rights through the public
fund, as we will show next.

More effectively, there is a Bill in motion
at the S3o Paulo City Council (PL 258/2016)
that fosters those possibilities and others
regarding the relations between the public
sector and the market by means of social
housing rent. It was approved and a Law was
decreed recently (December 19, 2019), but
it was soon vetoed*® in its entirety by Mayor
Bruno Covas (PSDB) - a fact that shows how
those transformations are in contention, yet
to come to a clear conclusion. The Bill creates
a Management and Guarantee Fund linked to
the Housing Office, but managed by a private
agent, who would be the tenant in the rent
contracts with public demand in the private
market (which largely includes the popular
market). This device uses the direct payment
to the beneficiary of the present Rent Aid
and turns it into a voucher that is given to
the landlord — who can build real estate for
social rent with incentives (tax, fiscal and
urban planning incentives) or get credentials
for their own portfolio (as is the case of real
estate agencies such as Alpop). The landlord,
according to the Bill, will be able to issue
bonds for the market by means of Real Estate
Funds or Certificates of Real Estate Receivables
(Certificado de Recebiveis Imobilidrios —
CRI), backed by the rent receivables of the
Management Fund.

This would be a possible relationship,
for instance, between real estate agencies like
Alpop or the construction company Magik JC and
the public housing policy, which wants to avoid
the old need to provide housing in public areas.
According to the former Secretary of Housing
Fernando Chucre, when asked about Alpop:
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What we proposed to them [Alpop]
was doing a partnership with the
Housing Office to offer the families
getting Rent Aid the possibility of
entering the formal market. [So would
the management of that be more
controlled?] Yes, much more controlled.
It goes into the discussion about deficit
in general: if | don’t have the funds to
build the property for ‘selling’ (let’s
call it that), or to meet the needs of
low-income population, then what
makes me think I'll have it for social
rent? Because the resources for you to
create the property are basically the
same — and we created many different
tools with the participation of private
investment — but, in theory, if you think
like this, here you have to create or
acquire a property, if it is in the public
model, in order to give or transfer the
property or keep it with the State and
operate as Social Rent. The difference
is that there is an entirely different
package here that that | don’t have to
expropriate! Someone comes up and

says ‘I'll provide the property’.3!

Tangle: the private regimes
of land management

On Friday there was a flood: | only spent
one day in the shack! When the water
came down the only thing upright were
the timber posts, because the flood
took it all. It took it all. It was all over,
but | didn’t get defeated. | went to
Telhanorte, bought some other boards
and put it all back up on the shack.
I’'m staying here! So the other day the
woman from City Hall came by and she

was all cross with me, she called me
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names, all the names, | call her names
too, so she picked up and talked to
Ednei. Ednei said to her: ‘you either
give Cleide Rent Aid or everyone goes
back to the riverside.” So they gave it to
me and | was happy, it’s not much but
we get by. | put in just 200 more and
squeeze for the rest, right? And so we

go, until God has other plans.*?

Cleide’s trajectory presents a typical
example of the processes we are analyzing.
From viragdo to subsidized rent, an urban
disaster in an at-risk area, eviction and self-
construction up to the management of
instability “until God has other plans” mediated
by the partnership between the public
sector and the social forces of local private
management. In the interviews conducted in
evicted communities, what stands out is that
a majority of the families who receive the
Rent Aid benefit gain access for the first time
in their lives to the rent market by means of
public policy, and, without it, they would not
be able to remain in this market — which is
more closely subjected to the local power
regimes, because of the resulting instability.

Ednei (fictitious name), in this case, is the
community leader, whose social and political
status in the community was built through
the entanglement of his activities in several
levels: internal community organization,
external negotiation with the surrounding rich
neighborhoods, negotiations with the public
sector, articulation of networks of solidarity
and work in the third sector in the community,
regulation of legal and illegal commerce,
land regulation, among many other practices
where limits of legality and stability of
definition are of no use in order to understand
them. “Ednei” — or the new face of community
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leadership®® —is used as an instrument, as a
means, for the public policy to make popular
real estate markets functionable in their
favor. He is entangled in all relationships,
from the ones that seem more individual up
to negotiations with the public sector (as we
saw in Cleide’s account): he is a management
agent for this population. He is the one with
whom the City Hall talks in order to summon
the Rent Aid beneficiaries under his wing for
meetings about the motions of the process of
getting definitive residences, or re-registering
in the program.

The Aid as a link with the public sector,
therefore, is an important element of a
social-territorial dynamic in which the rent
relationship becomes central, while this social
mode amplifies populational management
capacities in time and space, as long as it can
be centralized and conducted by intermediary
agents. The status of this position becomes
clear, seeing as businesses (like the case of
Alpop, but not limited to that) or the State
and other institutions gain access to a universe
that was previously closed off by the dispersive
popular dynamic — acquiring, therefore, a
managerial capacity. It is important here to
underscore the transformational tendency of
the political character of the community that is
predominant in the re-democratization phase
of Brazilian history — based in the conflict with
the established social order that maintained,
and still maintains, the exploration of the
community — into this entrepreneurial side.
Not that it had not been present before, but
it seems to be acquiring a different character
and a greater relevance than before as the
dynamics of accumulation and its links to the
State are re-structured.
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Cleide’s viragdo for securing aresidence,
therefore, takes place in the entanglements
between the induction and mediation of
the public sector and submission to the
local power relationships, which are actually
only tangentially similar to community
organization. They are, in practice, a private
and centralized management of territory,
grounded in the dominance of the real estate
market dynamic (Alves, 2019). Cleide, in
particular, is now renting a room built for

|H

this end, as an “entrepreneurial” move. This
is a relevant practice in popular territories,
especially in communities that had removals
and were massively contemplated by Rent
Aid — and there were even reported cases,
in the interviews, of the program card being
retained in lieu of a security deposit, one of
the subjection practices we mentioned. As
we can see, it is not possible to build without
mediation in popular territories — something
that becomes explicit in her account of when
she tried to self-build in an at-risk area. In
Sdo Paulo, we still have no evidence of militia
practices such as those in Rio de Janeiro,*
however, there are many elements found in
the field that indicate some very particular
similarities in the popular territories of Sdo
Paulo, marked by control, through violence,
of the land market. The generalization of
rent in the popular market, in these terms,
activates a deeper dynamic in population
management that, crossing paths with Rent
Aid as a device for removal and local real
estate regulation, also involves the public
sector. It is one stage ahead of simple
land grabbing. We can also see this in the
following account from a Rent Aid beneficiary
from the same community as Cleide:
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After that they built three or four times
[a shack in the stream] and the City
Hall said they wouldn’t pay Rent Aid
anymore. People from the outside and
the inside, who were 15 at the time
and are now 23 and there’s nothing
else they can do. They don’t do it
to get the Aid, they do it because of
necessity. Now people don’t build
anymore but not because they know
they’re not getting anything. The
people in the community are the ones
that don’t want anyone in the stream.
The other thing is the ‘family’, right?
Ednei just goes and says that you can’t,
that if you build, all that mess is gonna
start over. You don’t even have to take
it down, because you don’t put in the
first stake. We won’t let it, because
there’s too many outside people
coming in wanting to sell shacks here.
That’s not how ‘crime’ works... there’s
this whole ‘debate’, it’s a ‘we’ll see,
who do | speak to?’. Each community
has its leader, and he respects what the

community wants.

His speech shows the confrontation
between popular entrepreneurship, the
land reserve being done by the community’s
administration and the often veiled
mediations with the public sector: the new
“no building” situation also comes from a
negotiation undertaken between the Housing
Office and the leaders. In an interview with
the former Secretary Fernando Chucre,® he
reports having told the leaders of areas with
repeated eviction that he would no longer give
Rent Aid to new occupations, something that
came to fruition with the recent alteration in
Ordinance Sehab 131/2015, defining criteria
for provisional housing assistance. It becomes
clear, then, that what entrepreneurial efforts
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and “what the community wants” are not all
that autonomous initiatives, as they cross
paths with a specific, centralized management
that also involves the public fund. This is
the hidden face of entrepreneurship, which
appears to be the realm of freedom, autonomy
and community creation, but can increase in
scale if this centralization is entangled with
investment funds, as seen above.

The regimes of private land management
enter this arrangement, which can be even
more enforced if this so-called housing vira¢do
can be productive for capital. This is the
promise of the transformation of the place
of rent in public policies, mediated by the
interests of a popular rent market connected
to investment funds. Those digital platform
real estate agencies can put in motion, in the
housing sphere, what Ludmila Costhek Abilio
(2017) called the “real subsumption of viragdo”
for so-called “uberized” work practices,
which, by centralizing the management of a
precarious but “landowning” workforce — in
this case, of real estate for popular rent — make
them productive for the financial accumulation
circuits.

A new role of the State

Rent Aid in the municipality of Sdo Paulo is
paradigmatic for the understanding of the
new forms of capture in the popular housing
dynamics by the financial and real estate
market in a near future, with mediation by the
public sector, as seen above. When analyzing
this reality, it looks like the virag¢do in the labor
market induced by macro-structural changes
not only influences transformations in the
modes of living and territorial dynamics, but
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also leans on them. The way of life of the
social subject forged for viragdo, after all,
needs to be in permanent instability for them
to be available for subjection to the degree of
violence in the proposed work relations —and
housing insecurity is a fundamental part of
this. What is interesting for the purveyors of
this arrangement is for those work relations
to be regulated by the State much like housing
insecurity also must be institutionally built
and managed, in a reconfiguration of the role
of the State. This reconfiguration involves
an alteration in the shape of social rights,
which once presupposed material responses
for concrete needs — hospitals for sickness,
schools for the youth, house for the homeless
—and is now geared toward the management
of demands that can be remunerated
in the private market, preferably with
financialization. The social right to definitive
housing no longer seems to fit with the needs
of financial capital in marginalized areas. It
needs to adapt, abstracting the qualitative
concrete materialization of its effectiveness —
the house.

Going by the understanding of this
new scenario, it seems relevant, beyond
the mechanisms of circulation of capital
involved, to try to shed light into the social
processes that are its structure. This involves
understanding the new subjectivations and
forms of social and political organization that
are no longer the relations between salaried
society and private property. Those relations
configured a worker who was collectively
organized in political parties, unions and
social movements dedicated, in the housing
sphere, to the collective production of urban
space and modes of living specific to the pre-
figurations of transformation of that society.
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The ascension of rent nowadays cannot be
understood here, then, in the same terms of
the social rent of salaried society, based on
the public property of an intervening State,
which invests the public funds directly into the
construction of new units. There are different
terms when this State positions itself as the
protector of abstract rights which, in this case,
means despoiling the idea of housing from
its material, subjective, cultural, social and
political wonts — causing a trans-substantiation
of its character of response to a human life
need into amount of remunerated abstract
time (the payment of a monthly sum).

The terms of the debate about rent in
a context of structural dismantling of wage
relations in a global level need to include, then,
the understanding of the role of the State as a
public regulator of private rights — be it right
to work, or right to housing. Looking at this
relationship with the public fund, historically,
we see that, while in the developmentalist
period (1970s) those rights were guaranteed
by the direct creation of employment (by
public businesses and services) or housing
(BNH),*® during what was called “neo-
developmentalism” (by PT federal government
offices), they were induced®” — already altering
the prior prerogative of the public interest on
the private (in the housing sphere, exemplified
by the Minha Casa Minha Vida Program).

Such interpretation of this period,
however, obscures the specificity of the
advancements and transformations in the
neoliberal logic of peripheral countries, which,
in a diffuse manner over the second half of
the 2000s, but strongly over the following
decade, have been gaining traction in State
affairs: the place of private rights is amplified
over public rights (privatization processes)®
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in the same measure as the advances in the
economic dynamics between the public and
finance sectors. This privatization process,
therefore, has a different historical specificity
from that of the 1990s (in which there was
a transfer of properties from state assets to
the private sector), now relating to forms of
securitization — of assets, services, and rights,
generating more of a revenue flow than a
static transfer of assets. In this logic, the public
dimension of social rights (a political dispute
arena) loses ground and what prevails is the
notion of liberal law, in which the private
contractual mediation takes on the role of
social mediation.®

We are referring here to the rationale
particular to Public-Private Partnerships,
but not limited to that, as there are other
forms of public-private arrangements that
follow the same rationale — such as other
types of concessions of public services or
specific partnerships,*® which can include
the Social Impact market cited above. They
are complementary dynamics of a mode of
financialization of social services that the State
acquires tendentially, according to which,
concerning housing:

While SIBs are still at the experimental
stage, in terms of the marketization/
privatization of social services, from
a public policy perspective they
represent a radical fissure. Traditional
privatisation initiatives simply offer
private investors the chance to
provide services to the state in return
for a guaranteed payment (...) SIBs
are in practice a series of payment-
by-results contracts in which named
homeless people are the targets of
various performance outcome metrics.

In effect, homeless people become
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commodities, in that they themselves
carry the potential to produce future
cash flows for investors. (Cooper et al.,
2015, p. 3)

If this is the case in central countries,
where the process of financialization is more
advanced, in the case of the peripheral
countries, these means of guaranteeing rights
seem to be in dispute with the notion of “social
right” (dear to the re-democratization era of
the 1980s and 1990s) without prescinding from
them: because the public fund can abstractly
guarantee without materially effecting the
right. This means that the concrete needs
of the population — and the public sector’s
responsibility of ensuring those needs with
an end that is no longer public (in this case,
it would be the material effecting of dignified
housing) — are being used as tools or a means
to an end. And if this end is, in reality, the
permanent flow of capital (as revenue), this
material effecting tends to become abstract
and, in its limits, even fictitious (in the case of
housing, it may or may not materialize as an
actual house). The public fund ended up, in
fact, being more evidently (at least in the urban
space) vied for the institution of investment
funds, so-called “protector funds” or even
“funds for the securitization of receivables” of
an array of public-private relationships that can
enable the transformation of public services
into profitable sectors for agents of capital
that draw financial gains from the high risk
represented by assistance to popular classes.

In this new model that has been
contending for State reform, social rights are
understood as the property of each citizen,
carrying the potential of being necessarily
fulfilled by law. This concrete fulfillment can be
undertaken in a private and diffuse manner, but
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it must be secured by the state monopoly. This
can be turned into management of securitizing
funds (like the proposal on Bill 258/2016),
ensuring the fulfillment of the right, therefore,
in an abstract manner, without commitments
to its qualitative mode of materialization.
The state monopoly of guarantee of rights
management is linked to the private dispersion
of the materialization of those rights, which
outlines a model that, on one hand, intensifies
those private, diffuse materializations, and, on
the other, centralizes their remuneration — as
the public fund securitizes the risk of individual
payments. Rent as a model for that “right
fulfillment” is ripe for this system, as it allows
for a disentanglement between the immediate
materialization of things (their quality) and the
management of its fruition: it does not mean
fewer properties, but rather the monopoly
of the management and targeting of revenue
from many properties, which, together, put
in motion a cluster of higher value than what
would be achieved with just one owner — the
logic that is particular to monetary funds. After
all, the workforce than drives this revenue (by
building rooms for rent in popular territories)
is also dispersed along with the housing itself,
which decreases the idle time involved in
centralized production. Therefore, what is
created is a configuration of the fulfillment
of the right — as individual property, a private
subjective right — that is intermittent, on
demand, whose metrics are not the need for
housing, but for the fluctuating remuneration
of the interest associated with the risks of the
effecting, in the present, of services securitized
in the future by the public fund.

From this perspective — by securitizing —,
one is securing rights rather as management of
demand by means of remuneration of a private
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and dispersed popular market (with varied
levels of formality) than for their potential
to meet material needs. This management,
therefore, is predominant over production,
and inserts new social and political elements
into the popular territory.

Securitization of the right
to housing in popular territories

They were ten years of the hardest
— I’ll tell you this — hardest times. No
expectations, no answers as to when
you get to have a place to live. You
can’t buy anything for your house,
you can’t plan for anything. In fact you
can’t do anything! Even for the City Hall
to have the goodwill of saying: in 2000
and something it’ll come out, here’s
the key to your house. But they were
10 years of hardship, 3 rentals, | had to
go from one to the next. And so it goes.

We just push forward like this.**

The wait also changed, it basically
ceased to be a horizon. It became, on
the contrary, a kind of discipline. (...)
This kind of waiting discipline would
be inherent to the historicity regime
that characterized the present moment
of globalized accumulation. (Arantes,
2014, p. 166. Original emphasis)

Based on those statements, we can now
go back to the initial impetus of the text, where
we remembered that Francisco de Oliveira’s
thesis about Brazilian development in the
1970s was developed after the observation
of the centrality of self-build housing and
land ownership for the reproduction of
the country’s workforce, in a context of
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consolidation of wage relations. Following
the same path, it is necessary to think about
the transformations in the country’s social
and political situation stemming from the
dismantling of wage relations, in which the
social mode of rent acquires a central position:
in housing and in the work sphere, what is
at stake is the productivity of intermittence,
of insecurity, of the capture of a future time
that must be lived in the present, of the
flexibilization and relativization of rights, of
the generalized dispute in search of differential
factors (of location or employability) — seen
as privileges —, of the entrepreneurship
that dismantles class solidarity, of life by a
thread in an “era of decreasing expectations”
(Arantes, 2014), here thoroughly expressed
by the remunerated “housing queue”, but,
above all, managed by Rent Aid. After all,
rather than providing housing, its place is that
of producing an entanglement between the
“viragdo” for a living space and the permanent
possibility of institutionalized punishment —
violently implemented through abrupt “cuts”.*?
It is imperative to note that this experience,
according to Paulo Arantes, is already a process
of subjectivation, in which

Making [one] wait and punishing not
only rhyme in the universe of the
disciplines rediscovered by Foucault
but above all making [one] wait
is already punishing, in the exact
measure that the punishment is no
longer meant to correct a deviation,
but to exacerbate an undefined state of
expiation and containment. (Arantes,
2014, p. 150. Original emphases)

This punishment, as seen above, is
connected to the necessary configuration
of housing insecurity required by the
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financial markets, altering the form of social
rights. What we are seeing in regard to the
possibilities of securitization connected to Rent
Aid seems to be part of a perverse process of
intensification — not denial — of the legitimacy
of the social right: by not fulfilling that right
in the present, it appears as a social “debt”,
making it so that the State, in its protector
role, will go on to “secure it”,*® paying interest
under the guise of rent — which means housing
“in installments” based not in the amortization
of past investment (such as renting public
areas), but on interests over (private) advanced
capital. This form of relationship between
public and private seems to be a new historical
configuration, which appears through all social
rights. This excerpt by Carolina Catini, although
discussing education, seems useful to think

about housing in the terms discussed above:

This hypothesis captures the notion
that social rights are historic forms
and change according to their
origins, which consists of the way the
workforce comes to fruition and the
social reproduction of workers. In a
historical moment that corresponded
to the consolidation of public rights
in a welfare State which, as we
know, never fully came to be in
peripheral countries, the dissolution
of the industrial and salaried society
and the changes in the forms of
exploration and workforce contracts
change the form of social rights even
further. However, the privatization
of social rights does not happen to
the detriment of the State or makes it
weaker, but rather makes it stronger
as the protector of private individual
rights. 1t does not look like we are
dealing with a Minimal State, but a vast

State that conducts social management
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in partnership with private companies
and banks — which, in their turn, are
not fighting the State for control of
education, but rather fighting among
themselves, while the State becomes
the inducer and guarantor of these
new contracts of supply of social
services. The hybridization of public
and private resources for the upkeep of
social services indicates this symbiosis
between what belongs to the State and
what is private, but they lose the public
character that had been assumed in
a specific moment in history. (Catini,
2019, s/p. Added emphases)

In this new managerial configuration of
State, the material fulfillment in the present of
the right to housing is not limited, therefore, to
a “loss of rights”. It is about the reconfiguration
of its social form, turning it into a device to
activate new relationships between public and
private, capturing the popular sphere. In the
case of housing, we see that the democratic
defense of the right to housing is only
mobilized as activation of the public policy as a
tool for the management of a population that
will not have access to a house — or will only do
so intermittently, without altering the general
conditions of public policies, which will go on
maintaining the instability conditions of other
families, always replacing them: the prospect
is that of a mass of population permanently
kept under managed wait for a house. As such,
the so-called discipline of waiting — a mark of
the financialized subjectivation, as aptly put
by Paulo Arantes — is the expression of the
institutionalized management of viragdo, a
day-to-day social punishment practice.

The right to housing to be fulfilled in
the future is something that appears in the
present as an abstract amount — the BRL 400
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that are the expression of a roof, but cannot
be it (and in essence are not). This issue is a
consequence of the fact that the instrument
operates a kind of transubstantiation of
the materiality of the residence (which
existed before eviction) into a monthly
abstract amount that does not carry any
links to material reality (whether territorial,
residential or even of the value of existing
rent), only to an indefinite wait time. Space
is taken away and replaced with remunerated
time with the prospect of the future
materiality of housing — which in the present
is perpetual viragdo, that is, it is fated to a
fictitious future that presents itself as nothing
but submission to the popular markets.
When the municipality bases its actions
in the conscious ignorance of how residence
materializes qualitatively, transforming it in
an abstract amount, it also abstains from
securing its stable materiality. On one hand,
it gains an “absolute” capacity of expansion
of the institutionalized state, acquiring
extensive territory by removing their concrete
occupation, which is transformed in wait time
without materiality. On the other, it changes
the very character of its public function of
“protector” of social rights: it is effected
through an abstract legal subject (Pachukanis,
1988) instead of the notion of citizenship,
that is, it loses its link to the satisfaction of
immediate needs and with the collective
dimension of universal rights. But the point is
that social rights are still being mobilized. They
are not refused; on the contrary, they seem
to be the instrument by which it is possible
to effect this “transubstantiation”, which
generates a new dynamic no longer based on
the effecting of the materiality of the right,
but on the maintenance of its impossibility as
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a management of expectations. It is a shift in
the notion of security, which moves on from
the stable environment of wage relations
(which can be planned) to that of population
management, in which the instability of
competitive edges — taken to its limits, social
war — is the generator of the differentials
necessary to enable accumulation.

Thus, we want to look at Rent Aid and
its probable new future institutional forms as
an expression of a new State, one that needs
to secure rights without materially fulfilling
them — except intermittently — for a mass
of dispossessed citizens taken as abstract
subjects. This passage happens by means of
the abstract quality of Rent Aid as a subjective
“secured” right in the present, whose social
form is parallel to that of “securitization” as it
is a third (private) player who advances actual
housing in a transitional and remunerated
fashion. The mechanism that seems to operate
here is a kind of securitization of rights,
which, if institutionally effected, launches
an advanced phase in social rights (not a
denial), which can be thought of as their real
subsumption (Marx, 1978) to the social form of
fictitious capital. It is not about privatization,
from the perspective of transformation of
rights into pure interchangeable goods, as the
neoliberal ideology of the 1990s defended,
with a view toward the shrinking of the State
— which would be a regression. It is, in fact, a
development of that model, in which there is
a de jure expansion of the State as a protector
using mechanisms that are specific to the
logic of interest-driven capital. Thus, housing
turned into service by means of rent gains the
ability to enter a space that is at once closer
to social rights than to pure private rights (of
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access to property), but, precisely because of
this, is also closer to the forefront of present-
day capital accumulation in peripheral
countries.

The access to certain goods and
services is no longer considered
the kind of status that opens doors
for rights, but rather the result of a
transaction between a subsidy and
an expected behavior or a direct cost
to the user. The figure of the ‘citizen’
invested with collective responsibility
disappears gradually and is replaced
by the entrepreneur. This is not just
the ‘sovereign consumer’ of the
neoliberal rhetoric, but the subject
to whom society owes nothing, the
one that ‘must strive to get what they
want’ and ‘work more to earn more’,
to use some of the clichés of this new
form of government. The reference to
public action is no longer the subject of
rights, but rather a self-entrepreneurial
actor that enters the most varied
private contracts with other self-
entrepreneurial actors. As such, the
modes of transaction negotiated in a
case by case basis to ‘solve problems’
tend to replace the rules of public
rights and the processes of political
decision legitimized by universal
vote. Far from being ‘neutral’, the
managerial reform of public action
is a direct assault on the democratic
logic of social citizenship; reinforcing
social inequality in the distribution of
aid and access to resources regarding
employment, health and education, it
reinforces the social logics of exclusion
that yield a growing number of ‘sub-
citizens’ and ‘non-citizens’. (Dardot and
Laval, 2016, pp. 380-381)
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In the case of housing in a peripheral
country, the management of housing
insecurity —as we may call this “securitization”
of rights — takes place necessarily through
the flexibilization of the housing real estate
market directed to this “surplus population”.
It needs to get rid of solid modes of property
and enter the diffuse field of popular
practices related to housing, whose instability
—managed by local private regimes — supports
the need for mobilization of public or private
securitization funds, as we have seen. The

[1] https://orcid.org/0000-0001-7400-0642

rent mode is ripe for this dynamic, as it
disconnects use and property, configuring a
possible instrument of connection between
the popular ways of living and the sphere of
circulation of real estate capital. What was
lacking in this equation was the possibility of
centralization of targeting revenues, which
can soon be effected by means of public
policies, as we have seen. And thus begins
a regime of rights connected to “usability”
instead of “habitability”, which used to be the
banner of the right to housing.

University of Sdo Paulo, Faculty of Architecture and Urbanism, Design Department. Sdo Paulo,

SP/Brasil.
isaguerreiro@uol.com.br

Translation: this article was translated by Maira Mendes Galvdao, mairamendesgalvao@gmail.com

Notes

(1) Terminology note: Popular, a cognate in Portuguese, is used in the Social Sciences as a near-

synonym of informal. However, it does not necessarily denote informality, as the paper will
make clear, but rather anything associated with self-driven production of life in society, usually
by lower-income citizens, to meet needs the government and society at large fail to cover.
As such, the terms “popular territories”, “popular rent” and others refer to this kind of self-
promoted reality of underserved strata of society. We chose to use popular in English as well in

order to denote this specific phenomenon, as informal is inaccurate in this particular scenario.

(2) Itis important to differentiate the notion of labor as a creative activity, connected to the

qualitative transformation of the world, “work in general”, or even labor that is “formally

1

subsumed” to capital, from the notion of “abstract work truly subsumed to capital”, to which

the notion of employment (as in labor force) may be closer (cf. Marx, 1978).

(3) Another terminology note: in Portuguese, the word “cidadania” — citizenship — is used not just to

denote the state of being a citizen of a particular country, but also has a more abstract meaning:
it denotes the state of enjoying the full extent of civic and social rights and duties as a citizen,
that is, when rights are met in their entirety, and all duties are exercised for collective and
individual well-being at the same time.
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(4) The fact is that the spatial and temporal orientation of capitalism shifted course and entered
another dimension of the experience in history, or a new historicity regime, as some historians
prefer to call it — not for nothing, those who identify as historians of the present —, where this
new regime of social experience through time is characterized by this unprecedented, if it can
be deemed as such, omnipresence of the present (Hartog, 2003), which is generically being
called Presentism, sliding, in any case, through the axis of acceleration and urgency. (Arantes,
2014, p. 165. Author’s italics; our translation)

(5) And then we get to the paradox: there is no creation of a real estate market. Real estate market
is something that only exists in Brazil for middle class and above. There is no such thing for the
lower classes. Its existence is impossible, because you don’t actually own something that isn’t
a product. The house cannot be traded, it doesn’t have business value, it only has usage value,
because its purpose is to be inhabited. (Oliveira, 2006, p. 72) (our translation)

(6) Social right, here, can be understood as that which surpasses public and private rights horizontally
(Batista, 2013), seeking the satisfaction of the needs of the subject of rights (subjective, private
rights) through the effecting of basic needs services as public policies (which can be effected
by the private sector). The character of subjective right subjacent to social rights has the
particularity of having the State (public right) as a guarantor — the one that must have those
rights be met by means of the service, using public funds to that end.

(7) Available at: <https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/upload/PMH_2016(1).pdf>,
access on: February 13, 2020. PMH has yet to be approved at the present date.

(8) The program went through several regulations, beginning as Rent Bursary in Marta Suplicy’s
office in 2004. The present Rent Aid is part of the Housing Actions Program (A¢des de Habitagdo)
(Decree n. 51.653, of July 22, 2010), regulated by Sehab Ordinance 131/2015. Alterations in this
ordinance have withdrawn, in 2019, the program’s assistance to extreme vulnerability.

(9) The data fluctuate month to month, but it has kept to this level since 2017. The update listing of
beneficiaries can be consulted at <http://www.habitasampa.inf.br/atendimento/consulta-de-
atendimentos-em-andamento-ou-encerrados/atendimento-provisorio-auxilio-aluguel/>. Access
on: February 17, 2020.

(10) Interview conducted on February 8, 2020 with beneficiaries of Rent Aid evicted from an at-risk
area.

(11) The Geographic and Statistic Brazilian Institute.

(12) http://www.labcidade.fau.usp.br/crise-habitacional-em-sp-estamos-diante-de-uma-maquina-
de-despejos-e-remocoes/>. Access on: September 17, 2019.

(13) See <https://www1.folha.uol.com.br/cotidiano/2019/09/hiperverticalizacao-chega-a-favelas-de-
sao-paulo-onde-lajes-se-sobrepoem.shtml?loggedpaywall>. Access on: Septemper 17, 2019.

(14) The research was conducted in partnership by the Quapa Laboratories and NAPPLAC, and
the people in charge were Jodo F. P. Meyer, Emilio Haddad, Maria de L. Zuquim, Caio S. A.
de Carvalho, Angela L. Barbon, Ariadne P. Silva, Gustavo M. dos Santos and Rodrigo Minoru.
Funded by the Lincoln Institute of Land Policy.

(15) Research “Favela e Mercado Informal: a nova porta de entrada dos pobres nas cidades brasileiras”
(Shantytowns and Informal Markets: the new entryway for the poor in Brazilian cities) (Abramo,
2009). Infosolo Network: UFRJ, USP, UFBA, UFRGS, UFPA, UFSC, UFPE, UNB. Research funded by
FINEP, coordinated by Prof. Pedro Abramo (UFRJ).
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(16) Profitability of rent relative to property value.

(17) While in Paraisépolis a profitability of 1,32% was achieved for the lease of 1 bedroom apartments,
in Sdo Paulo the average was 0,46% in the same period (2016).

(18) Interview conducted in June 20, 2019 with Rent Aid beneficiaries of over 10 years.
(19) “It hit” means that there was eviction from the area.

(20) “I got it” means that he got a benefit from the City Hall to leave the area in the form of a fixed
amount, what is colloquially known as the “eviction check”.

(21) The area had a double registration, as private and public property.
(22) Interview conducted in February 8, 2020 with Rent Aid beneficiaries evicted from at-risk areas.
(23) Referring to the possibility of interruption of the Rent Aid benefit.
(24) See < https://www.alpop.com.br/ >; access on February 22, 2020.

(25) The Urbem Institute has been acting on large urban projects, particularly those involving public-
private relations. Some highlights of their work are: a major part of the modeling of the Public-
Private Partnership (PPP) Casa Paulista, geared toward housing; modeling of the urban re-
structuring project of Arco-Tieté (Sdo Paulo); Urban Intervention Project (PIU) Vila Leopoldina/
Villa-Lobos (S3o Paulo). Source: <https://www.urbem.org.br/>. Access on: August 23, 2019.

(26) Caiena is a technology design business working with big data and citizenship interface software
using new concepts such as Design Thinking and Metadesign. Source: <https://www.caiena.
net/#home>. Access on: August 23, 2019.

(27) Arap Nishi & Uyeda Advogados specializes in “Modeling of projects of infrastructure,
administrative law, public budget law, regulation law in the areas of transportation, sanitation,
energy, gas and oil, telecommunications and mining” but also “Consultancy in societal operations
(mergers and acquisitions, private equity transactions, incorporations, foreign investment,
society reorganizations, joint ventures), legal auditing, corporate governance, compliance”,
“Bank funding for infrastructure projects, real estate operations, project and corporate finance,
structuring of investment funds” and “Structuring of real estate operations, projects of land
regularization and implementation of infrastructure projects”. Source: <http://arapnishi.com.
br/>. Access on: August 23, 2019 (our translation).

(28) Interview conducted on May 14, 2019.

(29) According to Jodo Chiavone, whose research is a resource for information about Social Impact,
in the world, the “volume of emissions of Social Bonds grew immensely over the last few years,
going from USS$2.8 billion em 2016 to US$14 billion in 2018 (an increase of 71%)” (Chiavone,
2020, p. 12).

(30) The project was vetoed under the justification, among others, that there was a lack of delimitation
of the catefory Social Interest Housing, in addition to the creation of excessive burden to the
public coffers — without mentioning problems related to the insertion of the finance-real estate
dynamic in the program.

(31) Interview conducted on April 3, 2019.

(32) Cleide (fictitious name), in an interview conducted on June 20, 2019 with beneficiaries with over
10 years of Rent Aid.
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(33) We found other leaders with similar functions in the communities where we conducted
interviews: it was through them that we got to the beneficiaries of Rent Aid that were
interviewed (something that would be inviable through the public record, as they have no
information about the place of rented residence and protects the identities of the beneficiaries),
which already sufficiently demonstrates his role as a link between the popular dynamic and the
institutions (in our case, the university).

(34) According to sociologist José Claudio Souza Alves (2019), the Rio de Janeiro militia are groups
that articulate the use of violence in the territory to the deployment of State agents, dominating
the markets of communities from land transactions to urban services, including the production
of space.

(35) Interview conducted on April 3, 2019.
(36) The National Housing Bank.

(37) While, for the old developmentalism, the State should also be a producer, as the private sector
did not have the capacity to invest, nowadays, in the new developmentalism frameworkin a
country that has effected its capitalist revolution, the role of the State in the economic field
must only be strategic or as an inducer (Bresser-Pereira, 2011). Added emphasis.

(38) The increase of these guarantees would be intimately connected to increased confidence in
private sector participation and the funding of projects of national infrastructure. As we see
it, this necessary increased confidence in private sector participation includes the withdrawal
of decisions about projects of urban transformation from the sphere of decisions negotiated in
the political stage. This represents one of the important dimensions of the ongoing State reform
that is privatization, not just of public assets, but also of managerial competencies, including
decision processes that were once exclusive of the State, affording greater control by the private
sector over the implementation of urban projects to the detriment of public and democratic
processes” (Nascimento et al., 2018, p. 16).

(39) For further understanding of the legal device that assumes the right subsumed to capital, see
Pachukanis, 1988.

(40) The Urban Intervention Projects (PIU), approved in the scope of the Strategic Master Plan of Sdo
Paulo, are examples of this model. There are also cases in other areas, such as education, social
welfare and healthcare, especially alongside Social Organizations.

(41) Interview conducted on June 20, 2019 with beneficiaries with over 10 years of Rent Aid.

(42) Recently, the Housing Office of Sdo Paulo cut, without proof of inadequacy and without prior
notice, around 5 thousand benefits (an action that was later barred in court).

(43) The financial and legal process of “securitization” by which a debt becomes a financial bond is
based in the social relation of “securing” your future payment through a transfer of interest
instalments over this capital to a third party, which pays off the property in the present.
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Autoconstru¢ao em contexto
de elevagao de temperatura:
o caso do Cantinho do Céu, Sao Paulo

Self-construction in a context of rising temperatures:
the case of Cantinho do Céu, Sado Paulo

Resumo

Este artigo busca identificar os principais elemen-
tos da envoltdria que prejudicam o desempenho
térmico da autoconstru¢do em um contexto de
tendéncia de elevagdo das temperaturas, impor-
tante efeito da mudanga climatica. Com base em
um conjunto de moradias autoconstruidas, locali-
zadas no Cantinho do Céu, loteamento irregular da
zona sul de Sdo Paulo, aplica-se um método de ava-
liagdo que combina a analise das envoltdrias das
habitag¢Ges, com pesquisa de campo, entrevistas e
fotografias termograficas. Os resultados indicam
que o aquecimento das habitagOes se relaciona,
predominantemente, com o uso inadequado de
materiais e a disposi¢do equivocada dos elementos
construtivos. Recomenda-se a assessoria técnica
como instrumento atuante sobre as deficiéncias
construtivas das habitagOes precarias, contribuindo
para a melhor adaptagdo da populagdo mais vulne-
ravel aos efeitos do clima.

Palavras-chave: mudanca climatica; aquecimento;
autoconstrucdo; assisténcia técnica; Cantinho do
Céu-Sdo Paulo.
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Abstract

This article seeks to identify the main envelope
elements that hinder the thermal performance
of self-construction in a context of rising
temperatures, an important effect of climate
change. Based on a set of self-built houses located
in Cantinho do Céu, an irregular settlement in
the southern region of Sdo Paulo, we used an
evaluation method that combines the analysis
of the building envelopes with field research,
interviews, and thermographic photographs.
The results indicate that the heating of the
dwellings is predominantly related to the
inappropriate use of materials and to the wrong
disposition of construction elements. Technical
advice is recommended as a tool that acts on
the construction defects of precarious housing,
contributing to a better adaptation of the most
vulnerable population to climate effects.

Keywords: climate change; heating; self-
construction; technical advice; Cantinho do Céu -
Sdo Paulo.
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Introducao

Mudanga Climatica compreende uma altera-
¢ao no clima que pode ser identificada por va-
riagbes incomuns nas médias de temperatura
e precipita¢do, assim como na variabilidade
de suas propriedades ou intensidade, persis-
tindo por um periodo prolongado, de déca-
das ou mais. Sua origem pode ser natural, ter
componentes externos (variagdo na radiacdo e
alterag¢do na 6rbita da Terra) ou até mesmo so-
frer influéncia antrépica, como, por exemplo,
a alteracdo na composicdo da atmosfera ou
uso do solo (Field et al., 2012, p. 5). Trata-se
de fendmeno que coloca em xeque o desen-
volvimento sustentavel das cidades, na medida
em que estas tém sofrido um aumento da pe-
riodicidade de desastres naturais oriundos dos
extremos climaticos (Apollaro e Alvim, 2017).

Entre os efeitos da mudanca climatica
estdo as oscilages da temperatura. Nos ulti-
mos 150 anos, o ritmo de aquecimento esta 50
vezes mais acelerado do que foi constatado até
entdo (Nobre, Reid e Veiga, 2012). Estudos si-
nalizam que o aquecimento global é resultado
do aumento de diéxido de carbono organico
(CO,), consequéncia de atividades humanas
que aumentam a concentrac¢do de gases de
efeito estufa (CO, e CH,) na troposfera, elevan-
do o potencial de retencdo de calor da atmos-
fera e a temperatura do planeta (ibid.).

As oscilagOes de temperatura provocam,
nas cidades, as chamadas “llhas de Calor”, um
fendmeno climatico que ocorre a partir da ele-
vagdo da temperatura de uma drea em relagdo
a outra. Nesse contexto, areas urbanizadas
impermeabilizadas podem atingir temperatu-
ras de 27°C a 50°C maiores do que a tempe-
ratura do ar no verdo; enquanto superficies
sombreadas ou Umidas permanecem com
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temperaturas préoximas a do ar. Essas superfi-
cies que absorvem e emitem grandes quanti-
dades de calor tém alto impacto na formagdo
das Ilhas de Calor (EPA, 2017). Ou seja, as gran-
des dreas construidas nas cidades tornam-se
baterias de calor, absorvendo grandes quan-
tidades de energia térmica durante o dia e li-
berando o calor, aos poucos, durante a noite,
influindo na temperatura do ar.

0 aumento exponencial da populagdo
urbana,! acompanhado do incremento das
desigualdades socioespaciais, com ocupagdo
de dreas ambientalmente frageis por moradias
precarias, evidencia os efeitos da mudanga
climatica. Habitantes de assentamentos pre-
carios urbanos enfrentam maior exposi¢ado
ao aquecimento, as intempéries, a poluicdo e
estdo mais sujeitos a riscos de satude (United
Nations, 2019).

Especialistas apontam que os efeitos
da mudanga climatica sdo mais perversos nas
populagdes de baixa renda, especialmente
naquelas que vivem em condigBes precarias.
Melhor dizendo, os eventos climaticos tém
relagdo direta com o empobrecimento da po-
pulagdo mundial, seja por desastres naturais,
seja por origem antrdpica (Hallegatte et al.,
2016). Hallegatte et al. (ibid.) indicam que mais
de 60% da populacdo mundial® estd expos-
ta a riscos constantes advindos das ameacas
provenientes dos eventos climaticos. Khoday
e Ali (2018) estimam que, em 2030, cerca de
100 milhdes de pessoas se encontrard em si-
tuacdo de pobreza extrema, em fungdo dos
efeitos perversos dos eventos climaticos. Para
Nobre (2011), o risco de ser vitima de um de-
sastre provocado pelo clima aumenta de acor-
do com a precariedade das condigdes sociais e
rendas mais baixas. Quanto mais vulneravel a
populagdo de um territério e mais precéria a
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infraestrutura urbana e habitacional, mais sus-
cetivel a comunidade estara a desastres oriun-
dos do clima.

A qualidade da habitagdo tem um papel
primordial na busca por alternativas para miti-
gar os efeitos do clima sobre a populagdo. As-
sentamentos precarios, especialmente favelas
e loteamentos irregulares, reiinem, de modo
geral, habitagdes com padroes construtivos
alheios as normas edilicias que, quando aliadas
a auséncia de infraestrutura urbana (agua e es-
goto), potencializam ainda mais os problemas
oriundos dos eventos climaticos em sua popu-
lagdo. Quase sempre, sao modalidades de habi-
tagdo que expdem seus moradores a inUmeros
riscos a saude, tanto doencas provocadas pelas
mas condi¢bes de vedagdo ou ventilagdo, como
enfermidades do trato respiratério e cardiovas-
culares, quanto doengas psiquiatricas potencia-
lizadas pela superlotagdo (WHO, 2018).

No ambito da ampla gama de pesquisas
e politicas publicas que tratam sobre a mu-
dancga climética e seu impacto na regido da
Ameérica Latina e Caribe, poucas sdo aquelas
que abordam o tema da habitagdo precdria e
os efeitos do aumento de temperatura. De um
modo geral, a maioria trata do tema a partir
da eficiéncia energética (McTarnaghan et al.,
2016). Pesquisas e politicas publicas deveriam
destinar atencdo especial para questdes de
manutencdo e gestdo do estoque habitacional
existente, alocando recursos suficientes para
melhoria dos aspectos construtivos e redugado
dos riscos advindos da mudanga climatica
(Un-Habitat, 2003).

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 22, n. 49, pp. 757-786, set/dez 2020

Conhecer as deficiéncias que tornam as
habita¢Bes precarias, especialmente as auto-
construidas, modalidade muito comum nas ci-
dades brasileiras, mais suscetiveis a alteragOes
do clima, com enfoque no aquecimento, é o
propdsito deste artigo. Tal conhecimento po-
de contribuir com proposi¢des que mitiguem
os efeitos do clima em areas de pobreza. Is-
to porque, em locais onde ndo ha risco de
deslizamento de terra, o aumento da tempe-
ratura é um dos principais elementos da mu-
danca climatica que interferem na qualidade
de vida da populagdo.

Este artigo, parte de pesquisa desenvol-
vida® com abordagem nas habitacdes de baixa
renda, busca identificar os principais elemen-
tos da envoltdria que prejudicam o desempe-
nho térmico da autoconstrugdo em um contex-
to de tendéncia de elevagdo das temperaturas
(fendmeno importante da mudanga climatica).
Com base em um conjunto de moradias auto-
construidas, localizadas no Cantinho do Céu,
loteamento irregular da zona sul de Sdo Paulo,
aplica-se um método de avaliacdo que com-
bina a andlise das envoltérias das habitagdes,
com pesquisa de campo, entrevistas e fotogra-
fias termograficas.

Como parte das conclusdes, e sem es-
gotar a complexidade do tema, propde-se que
é fundamental ampliar o papel da arquitetu-
ra via assisténcia técnica para a populagdo de
baixa renda, indicando que melhorias habita-
cionais devem ter foco na adaptagdo ao clima,
promovendo conforto, saude e eficiéncia ener-
gética nas habitagGes autoconstruidas.
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Mudanga climatica,
autoconstrucao e o papel
da assisténcia técnica

Mudanca climatica
e aspectos construtivos

Os efeitos da mudanga climatica vém detur-
pando o que se conhecia sobre o clima da cida-
de de Sdo Paulo e de grande parte de sua édrea
metropolitana, que tem apresentado uma ten-
déncia de noites mais quentes em relagdo ao
passado (Oliveira e Alves, 2011). Nos ultimos
anos, S3o Paulo sofre com chuvas intensas, on-
das de calor e longos periodos de estiagem. Os
efeitos sdo perversos: enchentes, secas, exces-
so de calor e poluigdo.

Nobre (2011) reforga que existe uma
relagdo direta entre a ocupacgdo do solo urba-
no e o processo de urbanizagdo de Sao Paulo
que afeta e tem sido afetada pelos extremos
climaticos, como chuvas intensas e aumento
de temperatura. Medi¢Oes feitas pela USP e
pelo CGE (Centro de Gerenciamento de Emer-
géncias) demonstram que as areas altamente
impermeabilizadas na cidade, ou seja, densa-
mente construidas e pavimentadas, colaboram
com a formagdo de tempestades de curta du-
racao e alta intensidade e, por sua vez, elas sao
as que mais sofrem com as enchentes e inun-
dacdes. Além da questdo das chuvas intensas,
essas areas densamente construidas armaze-
nam grandes quantidades de calor durante o
dia, liberando-o, aos poucos, durante a noite,
influindo na temperatura do ar.

0 Quadro 1 apresenta os trés principais
eventos advindos da mudanga climatica que
sdo recorrentes em Sdo Paulo e as consequén-
cias de cada um para a populagdo e para o
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ambiente construido. Merecem destaque a in-
fluéncia das caracteristicas térmicas dos mate-
riais da envoltdria e as dimensdes das abertu-
ras no conforto dos moradores e no consumo
energético das habitagdes.

Sob o ponto de vista construtivo, a OMS
(Organizacdo Mundial da Saude) reforga a ne-
cessidade de protegdo da populagdo em rela-
¢do a eventos extremos do clima como aspec-
to primordial para garantir a resiliéncia (WHO,
2018). Os efeitos adversos do clima tém de-
monstrado de forma veemente a importancia
da habitagdo como abrigo para protegdo das
intempéries. A habitacdo ganha papel central
no debate, pois possibilita que o ser humano
exerca suas necessidades fisioldgicas basicas,
como dormir, alimentar-se e proteger-se dos
perigos externos. A qualidade da habitagdo
tem relacdo direta com o grau de exposicdo
dos moradores em relagdo ao clima. Quanto
mais precdria uma moradia, menor o poder de
protecdo dos seus ocupantes.

No ambito deste artigo, evoca-se a ne-
cessidade de considerar os aspectos do con-
forto térmico para o desempenho energético
da edifica¢do, especialmente porque, na au-
toconstrucdo, modalidade habitacional objeto
desta pesquisa, 0 aquecimento é um dos pro-
blemas mais recorrentes. O conforto térmico
é um aspecto relevante para a satisfacdo e a
saude do morador; este influencia no consumo
energético necessario para condicionar meca-
nicamente o ambiente (Roaf, Crichton e Nicol,
2009). O conhecimento sobre caracteristicas
térmicas dos materiais construtivos, como a
capacidade e a velocidade de transmissdo de
calor, absortancia, assim como resisténcia tér-
mica, orientacdo de aberturas ao sol e ventos
dominantes, sdo fundamentais para minimizar
os efeitos adversos do clima. As informacdes
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Quadro 1 - Sintese dos efeitos da mudanga climatica no estado de Sdo Paulo
e os efeitos sobre a construcdo habitacional e seus ocupantes

Mudanca
climatica

Consequéncias para a populagdo

Efeitos na construgdo

Calor intenso

e Aumento da demanda por refrigeragdo

¢ Redugdo da qualidade de vida da
populagdo, em decorréncia da inadequagdo
das moradias

e Maior impacto sobre populagdo de risco
(idosos, bebés e pobres)

¢ Queda na qualidade do ar

e Caracteristicas térmicas da alvenaria
e Caixilhos (posicionamento, vedagdo e
dimensionamento)

e Caracteristicas térmicas da cobertura

Seca

e Falta de dgua para abastecimento da
populagdo e para atividades econdmicas
¢ Redugdo do potencial de geragdo de
eletricidade

e Aumento do fluxo migratério

¢ Equipamentos economizadores de agua

¢ Coleta de 4dgua da chuva

® Reuso de agua cinza

¢ Uso de biodigestor para tratar esgoto

o Areas impermeaveis interferem no ciclo hidrico,
dificultando a manutengdo dos niveis de corpos
d’agua;

e A economia do uso de agua no ambito
doméstico pode auxiliar na manutengdo dos niveis
dos reservatorios;

¢ Sem vinculo direto com a construgdo, mas as
vulnerabilidades acentuadas por ela pode ser um
dos condicionantes das migracdes;

Precipitacdes
abundantes

e Aumento na frequéncia e intensidade das
precipitagdes, enchentes e inundagdes

¢ Estanqueidade da cobertura

o Estabilidade da cobertura

e Resisténcia dos materiais de cobertura a chuvas
e ventos

Fonte: Oliveira e Alves (2011). Elaborado pelas autoras.

sobre os elementos construtivos, aliadas a ca-
pacidade humana de administrar o calor, seja

com mecanismos termorreguladores do orga-

nismo, seja com equipamentos de condiciona-
mento de ar, mostram se a edificagdo é ou ndo
minimamente confortavel.*

Nas cidades brasileiras, é evidente que
existe uma relagdo desigual entre clima e cons-
trugdo que interfere na qualidade de vida dos
moradores, especialmente quando se trata de
habitacdo precdria.
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Autoconstrucdo e o papel
da assisténcia técnica

A realidade da autoconstrucgdo é parte domi-
nante do cenario das cidades brasileiras, in-
dependentemente da faixa de renda. Segun-
do pesquisa inédita realizada em 2015 pelo
Conselho de Arquitetura e Urbanismo (CAU),®
em parceria com o Instituto Datafolha, com
2.419 pessoas em todo o Brasil, 54% da po-
pulagdo economicamente ativa ja construiu
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ou reformou imével residencial ou comercial.
Desse conjunto, 85% fizeram o servigo por
conta prdpria, sem a contratagdo de profissio-
nal habilitado.

Completamente alheia a cédigos de
obras ou a qualquer tipo de projeto, a auto-
construcdo tem o objetivo de atender as ne-
cessidades de moradia da populagdo de baixa
renda (Sampaio, 1990), sendo a Unica arquite-
tura que pode ser consumida por essa impor-
tante parcela da populagdo brasileira (Marica-
to, 1979). Como ndo tem um projeto, trata-se
de uma modalidade construtiva fruto da cria-
tividade dos seus proprietarios, que ndo se-
guem padrdes preestabelecidos em normas de
desempenho, cddigos de obras e leis de zonea-
mento. Esse tipo de habitac¢do alia-se, na maio-
ria das vezes, a irregularidade na posse da ter-
ra, com o desrespeito as leis edilicias (Caldeira,
2017). Segundo Baltazar (2012), a ilegalidade
ndo estd em construir, mas sim em fazé-lo sem
alvaras e projetos aprovados, ignorando leis de
uso do solo e codigos de obras, impossibilitan-
do a obtencdo do auto de conclusdo de obra,
conhecido como habite-se. Em geral, sdo habi-
tagOes que envolvem muitas improvisagdes e
bricolagens, mas que representam o sonho do
morador em buscar uma casa cada vez melhor
(Caldeira, 2017).

A autoconstrugdo exige um grande con-
sumo de materiais, que costumam ser adquiri-
dos em etapas, principalmente pela dificulda-
de de acesso ao crédito. Financiamentos rara-
mente sdo concedidos por institui¢des finan-
ceiras em decorréncia da falta de documentos
relativos ao terreno e da comprovacgao de
renda dos potenciais financiados. Muitas ve-
zes, depdsitos de materiais acabam fazendo
o papel de credor, emprestando dinheiro a ju-
ros muito acima dos praticados pelo mercado

762

(Caldeira, 2017; Maricato, 1979). Caldeira
(2017) ressalta, ainda, que tudo isso acontece
em um mercado paralelo, especializado nas
necessidades da populagdo de baixa renda,
moradores dos assentamentos irregulares ou
precérios, além da ldgica oficial.

Os efeitos da mudanca climética, espe-
cialmente o aumento da temperatura, sdo per-
ceptiveis principalmente na envoltdria da ha-
bitagdo autoconstruida, isto é, nas paredes ex-
ternas, janelas, coberturas e pisos. O aumento
do calor aliado ao mau uso dos materiais cons-
trutivos na maioria das construgdes de baixa
renda afetam, de um modo geral, o conforto
térmico da habitagdo, aspecto relevante para a
satisfacdo e salide do morador (Roaf, Crichton,
Nicol, 2009).

A relagdo desfavoravel entre clima e
construcdo, principalmente em fungdo da
precariedade, é um indicativo da necessidade
de atuacdo do poder publico com politicas de
incentivo a melhoria habitacional. O Plano Na-
cional sobre Mudanga do Clima cita a impor-
tancia de melhorar a qualidade da habitacdo
como forma de mitigar os efeitos da mudanca
climdtica, aumentando sua adaptabilidade.

Mas como melhorar efetivamente a ha-
bitabilidade de moradias que abrigam popu-
lagdo que ndo tem recursos financeiros e/ou
acesso a financiamentos?

A assisténcia técnica para melhoria habi-
tacional, instrumento criado pela lei federal n.
11.888/2008 (Lei da Assisténcia Técnica), pode
contribuir para minimizar parte dos problemas.
A proposta consiste na disponibilizagdo de as-
sisténcia técnica a cargo de profissionais das
areas de arquitetura e engenharia para apoio
especializado a populagdo (urbana ou rural)
com faixa de renda de até 3 saldrios minimos.
Segundo a Lei, a Unido, os estados, o Distrito
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Federal e os municipios devem garantir o di-
reito a assisténcia técnica publica e gratuita
para o projeto, a construgdo de habitagdo de
interesse social, a manutencgdo e a reforma da
moradia precdria dessa parcela da populagdo.
Infelizmente, durante os 12 anos que separam
a promulgacdo da lei e os dias de hoje, o seu
alcance ainda é infimo.®

No contexto de Sdo Paulo, se de fato
tal legislacdo fosse incorporada a politica pu-
blica habitacional, ela poderia contribuir com
a producdo ou adaptacdo de moradias auto-
construidas com materiais e técnicas que mi-
nimizassem os impactos do calor, da seca e das
precipitacOes, efeitos mais perceptiveis em de-
corréncia da mudanga climatica.

Sem pretender dar conta da amplitude
do tema, a pesquisa, apresentada a seguir, visa
a contribuir com o debate acerca da habitagao
precaria, especialmente a autoconstrugdo em
um contexto de mudanga climatica.

A pesquisa
O método

0 método de avaliagdo aplicado ao estudo de
caso do loteamento irregular conhecido como
Cantinho Céu, localizado na area de protecdo
de mananciais da sub-bacia Billings, zona sul
de Sdo Paulo, divide-se em trés partes:

a) Pesquisa de campo

A pesquisa de campo envolveu o levan-
tamento fotogréfico e a aplicacdo de um ques-
tiondrio” em um universo de 32 moradias, cujo
critério de escolha serd exposto mais adian-
te. O questiondrio aplicado reuniu perguntas
quantitativas e qualitativas.
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As perguntas quantitativas buscaram
mensurar os seguintes dados: tipo de vinculo
do proprietdrio com a construgdo — inquilino
ou proprietario — e o tempo de moradia; nu-
mero de comodos, nimero de janelas, exis-
téncia de comodos sem aberturas; ocorréncia
de doengas respiratdrias ou cardiovasculares
entre os moradores; existéncia de mofo, umi-
dade e po; gastos com agua e eletricidade; e se
o calor era um aspecto problematico.

As qualitativas voltaram-se para o enten-
dimento da rotina da casa em relagdo a limpe-
za, se o local era apreciado pelos moradores; a
identificagdo dos pontos positivos e negativos
da habitacdo e o que podia ser melhorado; re-
clamagbes dos demais moradores; e, por fim,
se viam nos problemas de saude relacdes com
as condigdes das casas.

As visitas as moradias, realizadas duran-
te a aplicagdo dos questiondrios, permitiu que
fossem feitas vistorias das condigGes das cons-
trugdes, assim como levantamento fotografico.
Em 13 habitages, com autorizagdo dos mora-
dores, foram conferidas as medidas dos espa-
¢os para que fosse possivel detalhar a andlise
dos elementos projetuais da construgao.

b) Andlise das envoltdrias

Visando a avaliagdo do impacto do calor,
foram verificados os elementos da envoltdria
das casas, que atuam como uma barreira de
protecdo aos ocupantes (fachadas, aberturas e
coberturas), a saber: os materiais de vedagado
que compdem as fachadas, assim como seu
revestimento; tipos de coberturas e existéncia
ou ndo de forro; e, por fim, o posicionamento
e as dimensdes das aberturas das moradias.

Os materiais da envoltdria (alvenaria,
cobertura e aberturas) foram analisados de
acordo com as diretrizes da norma n. 15.220 —
Desempenho Térmico das Edificacdes® para a
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Quadro 2 - Sintese dos parametros da norma n. 15.220 e RTQ-R

Zona Componente Absortancia solar Transmitancia térmica Capacidade térmica
bioclimatica P (adimensional) W/(m2K) KJ(m?2K)
et @< 0,6 U< 3,70 > 130
o> 0,6 U< 2,50 > 130
Cobertura a< 0,6 U< 2,30 sem exigéncia
a> 0,6 U< 1,50 sem exigéncia
ZB3
area util do ambiente (A)
Abertura aberturas médias para ventilagdo A2 8%
permitir o sol no inverno A2 12%

Fonte: elaborado pelas autoras a partir da NBR n. 15.220.

Zona 3° e Regulamento Técnico da Qualidade
(RTQ-R) para o Nivel de Eficiéncia Energética
de Edificagbes Residenciais (Eletrobras/Procel,
2015), como sintetizado no Quadro 2. Foram
elaboradas tabelas para mostrar a transmitan-
cia térmica, atraso térmico e resisténcia térmi-
ca de fachadas e coberturas a partir da calcula-
dora de propriedades disponivel na plataforma
Projeteee — Projetando Edificagdes Energeti-
camente Eficientes.'® As aberturas foram ava-
liadas em fungdo do seu dimensionamento e
area (til para ventilagdo e iluminagdo natural.

c) Tratamento dos dados

Os dados resultantes das duas etapas
anteriores foram avaliados e permitiram a
separacdo de categorias de anélise em relagdo
ao calor, sendo possivel verificar as fragilida-
des dessas habita¢cdes em relagdo a tempera-
turas elevadas.

Nas visitas de campo, foram avalia-
dos o tipo e a constituigdo da alvenaria e da
cobertura, sob parametros térmicos da nor-
ma n. 15.220, e a quantidade de aberturas.
Os dados coletados em campo, no que con-
cerne tanto a forma da habitagdo, quanto as
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caracteristicas térmicas dos sistemas empre-
gados, foram tabulados (desempenho térmi-
co) e relacionados com aspectos apontados
como produtos da mudanca climdtica em
Sdo Paulo, calor intenso, secas e precipita-
¢Oes abundantes. A partir dessa relagdo com
o clima, foram separados elementos de ana-
lise para classificar as habitacOes de acordo
com os problemas construtivos que geravam
inadequagdes quanto a prote¢do ao calor. Em
seguida, elaborou-se uma matriz na qual foi
possivel identificar um padrao de deficiéncias
recorrentes, balizado pela norma n. 15.220,
resultando em um diagndstico da situagdo
atual. O gréfico solar e as fotografias termo-
graficas foram utilizados nas trés piores casas
para corroborar as conclusdes feitas a partir
do diagndstico das deficiéncias.

Durante as visitas, por um lado, consta-
tou-se que as alvenarias estavam protegidas
do calor em funcdo da proximidade das casas,
e consequente sombreamento das superficies,
e, por outro, coberturas mostraram inadequa-
¢Oes em relagdo a suas caracteristicas térmicas
e aberturas em relagdo ao posicionamento.
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Por fim, as 32 casas foram classificadas
em func¢do de elementos construtivos que de-
monstram a capacidade de a envoltéria prote-
ger o interior do calor: laje sem telhado; telha-
do de fibrocimento; janelas voltadas a corre-
dores estreitos; ambientes sem abertura para
o0 exterior; comodos sem aberturas; e abertu-
ras na mesma face. Aqui foram combinados
elementos sobre aspectos térmicos compara-
dos com parametros da NBR n. 15.220 e ques-
tGes sobre o posicionamento das aberturas.
As trés casas com os piores resultados foram
fotografadas com camera termografica para
verificar as temperaturas dos materiais empre-
gados e confirmar o impacto das deficiéncias.
Os resultados permitem verificar os principais
problemas do universo de habitacdes pesqui-
sado em relagdo ao uso de materiais e siste-
mas construtivos inadequados ao clima local,
que prejudica o condicionamento passivo e a
iluminagdo natural da autoconstrugao.

O estudo de caso
e aplicacdo do método

Loteamentos irregulares brasileiros sdo ma-
joritariamente constituidos de habita¢des
autoconstruidas (com ou sem autogestao),
sem projeto e executados com escassos re-
cursos financeiros e técnicos. A pesquisa em
questdo centrou-se em estudar habitagdes
autoconstruidas em uma peninsula da represa
Billings, na regido conhecida como Cantinho
do Céu, formada pelos loteamentos irregula-
res: Cantinho do Céu, Residencial dos Lagos,
Gaivotas e Eucaliptos.

A escolha desse conjunto de loteamen-
tos para o estudo de caso justifica-se por di-
versos fatores. Trata-se de uma regido situada
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em drea de protecdo e recuperagdo de manan-
ciais, portanto ambientalmente fragil, e que
retne altos indices de vulnerabilidade social; é
objeto de politicas publicas urbana e ambien-
tal; e vem sendo estudada pelas pesquisadoras
ha alguns anos. Como esta perto da represa,
ndo deveria ser uma regido que sofre forte im-
pacto do aquecimento; porém a ocupagdo ir-
regular desconsiderou seus atributos naturais,
impermeabilizando grande parte da peninsula.
Suas moradias, a maioria autoconstruida, re-
produzem o padrdo construtivo das periferias
da cidade.

Foram pesquisadas 32 habita¢Ges, visan-
do a alcancar relevancia estatistica:'! 14 habi-
tagcOes no Residencial dos Lagos; 11, no lotea-
mento Cantinho do Céu; 5 no Gaivotas; e 2 no
Eucaliptos (Figura 1).

A drea de estudo retne 42 setores cen-
sitarios do IBGE; 71,4% do seu territdrio possui
um indice Paulista de Vulnerabilidade Social
(IPVS)22 classificado como muito alto (IPVS 6),
e 9,5% como alto (IPVS 5); a populagdo é de,
aproximadamente, 36.610 habitantes, e sua
renda média, produto da soma de todos os
setores censitarios que compdem a drea de
estudo, é de R$453,20 per capita (Prefeitura
Municipal de Sdo Paulo, 2019).

Conforme a lei estadual n. 13.579/20009,
que define a Area de Protegdo e Recuperagio
dos Mananciais da Bacia Billings, a regido inse-
re-se em Subarea de Ocupacdo Dirigida, com
o trecho mais precério definido como Area de
Recuperagdo Ambiental (ARA tipo 1).* No am-
bito do Plano Municipal de Habitagdo de 2010
(PMH, 2010), esse conjunto de loteamentos
foi indicado, pelo poder publico municipal, co-
mo drea prioritaria de intervengdo, por reunir
cendrio de alta vulnerabilidade, principalmen-
te em decorréncia da presenga de moradias
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Figura 1 — Mapa de localizagdo dos loteamentos irregulares da area de estudo

LOCALIZACAO DO CANTINHO
DO CEU

Regido Metropolitana de Sdo Paulo
e Bacia Hidrogréfica do Alto Tieté

[ Regido Metropolitana de Sdo Paulo (RMSP)
Municipios RMSP
["] Bacia Hidrografica do Alto Tieté
Mancha urbana
Parques
Corpos d’agua
Area de risco geotécnico N

Loteamento irregular @

Legenda: as flechas em branco apontam a diregdo dominante dos ventos a partir dos dados do site Windfinder
(https://pt.windfinder.com/#12/-23.7148/-46.5638. Acesso em: 31 out 2019).
Fonte: mapa elaborado pelas autoras com base em Franga e Barda (2012), Miranda (2003) e Geosampa (PMSP, 2019).

construidas fora dos padrdes edilicios e inseri-
das em drea ambientalmente protegida.

Ao longo dos anos de 1990, a regido foi
objeto de melhorias parciais na infraestrutu-
ra, com a ligacdo dos domicilios, primeiro, a
rede de energia, em 1992, e depois, em 1995,
a rede de agua (Matsunaga, 2015). Entre os
anos de 2008 e 2012, parte do conjunto foi
objeto de um projeto de urbanizagdo, receben-
do melhorias no sistema viario e novas vias,
redes de agua, esgoto e drenagem; o trecho
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correspondente ao loteamento Residencial
dos Lagos foi considerado piloto para a im-
planta¢do do Parque Linear Cantinho do Céu,
projeto desenvolvido pelo escritério Boldarini
Arquitetos Associados (Alvim, 2011; Franca e
Barda, 2012)."*

Apesar da urbanizacdo no Residencial
dos Lagos ndo ter tido como foco direto a me-
Ihoria das habitagdes, é evidente que a implan-
tagdo da infraestrutura de saneamento am-
biental (agua, esgoto e drenagem), a melhoria

Cad. Metrop., S3o Paulo, v. 22, n. 49, pp. 757-786, set/dez 2020



Autoconstrucdo em contexto de elevagdo de temperatura

no sistema vidrio e, principalmente, a implan-
tacdo de um sistema de espagos publicos no
Parque Linear Cantinho do Céu estimularam
melhorias em muitas habita¢des. Durante di-
ligéncias realizadas na pesquisa de campo,
foram observadas iniUmeras obras nos lotes.
Muitas das habitag¢des visitadas nesse trecho
estavam sendo reformadas, foram reformadas
nos ultimos anos ou iriam ser reformadas em
breve, conforme declaracdo dos moradores
durante as entrevistas.

A escolha das habita¢des pesquisadas te-
ve auxilio dos agentes sociais™® dos loteamentos
Cantinho do Céu e Residencial dos Lagos, o que
foi determinante para a escolha de quais seriam
aprofundadas com a aplicagdo do método.

Do conjunto de 42 setores censita-
rios que compdem a area de estudo, foram

pesquisadas habitagdes em 10 setores, que
possuem caracteristicas diversas de renda
e vulnerabilidade. O Quadro 3 apresenta a
renda per capita, o nimero de habitantes, o
IPVS dos setores visitados, bem como a rela-
¢do das habitagdes pesquisadas (indicando a
numeragdo da pesquisa). Do conjunto de 32
habitagBes pesquisadas, oito habita¢des loca-
lizam-se em setores com IPVS 6, ou seja, alta
vulnerabilidade com presenca de aglomera-
dos subnormais; desse subconjunto, duas (as
de nimero 25 e 26) estdo em setor com ren-
da média per capita de R$371,79, o segundo
setor com menor renda do loteamento. Do
lado oposto, apenas uma habitagdo (12) esta
situada em setor com IPVS 3, corresponden-
do a vulnerabilidade mais baixa e renda per
capita de R$583,50.

Quadro 3 — Caracteristicas socioecondmicas da area de estudo
e localizagdo das casas pesquisadas

Renda RS Populagdo Vulnerabilidade
Setor Censitdrio Numero das casas
Per capita (2010) Habitantes (2010) IPVS (2010)
355030830000132 444,84 1.079 4 6
355030830000200 493,99 1.033 6 5,7,8,9,10
355030830000203 490,84 858 6 1
355030830000243 564,30 1.210 5 2,11,15
355030830000273 488,97 380 4 31
355030830000274 567,96 1.080 5 3,4,13,14,27,28,29,30,31,32
355030830000294 371,79 564 6 25,26
355030830000385 461,17 622 4 16,17,18, 19,21, 22, 23, 24
355030830000386 466,47 1.115 6 20
355030830000420 583,50 768 3 12

Fonte: elaborado pelas autoras com base nos dados do Censo do IBGE (2010), Fundagdo Seade (2010) e no mapa de

Indicadores Sociais do Geosampa (PMSP, 2019).
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Resultados

A aplicacdo do método permitiu aferir alguns
importantes resultados.

Em relagdo as caracteristicas construtivas
das habitacdes pesquisadas, foram analisados
os tipos dos materiais empregados, o dimen-
sionamento e posicionamento dos caixilhos, as
patologias e caracteristicas térmicas dos mate-
riais utilizados em relagdo a NBR n. 15.220.

A vedagdo empregada nas habitagdes é
predominantemente o bloco ceramico furado
(tijolo baiano de 6 furos). Apenas uma casa vi-
sitada no Cantinho do Céu foi construida em
bloco de concreto, sem acabamento externo
nem interno, deixando o bloco aparente. O
acabamento externo, quando existe, é de mas-
sa fina com ou sem pintura, ocasionalmente
massa corrida e pintura. Do conjunto, cinco
casas ndo possuem acabamento em todas as
paredes externas. Internamente a maioria das
casas tem acabamento em argamassa, massa

corrida ou massa fina e pintura. Apenas duas
casas apresentam vedagdes compostas por
blocos aparentes externamente e internamen-
te: a casa 6 (bloco de concreto) e a casa 10
(bloco ceramico).

A cobertura varia entre laje pré-moldada
(tipo H8), muitas vezes sem impermeabiliza-
¢ao, e telhado de fibrocimento. Existem casos
nos quais ha combinacgdo de telhado e laje e
telhado e forro (PVC ou madeira). O sistema
mais recorrente nas habitagOes visitadas foi la-
je plana (37,5%), seguido por laje coberta com
telhado (34,38%) (Tabela 1).

Os caixilhos sdo primordialmente de
aluminio, adquiridos em lojas de materiais de
construgdo. As medidas mais recorrentes para
vitrés basculantes é de 1,20m de largura por
1,0m de altura (36,36% do total pesquisado) e
de 1,0m x 0,60m (18,18%). As janelas de correr
mais comumente utilizadas sdo de 1,20m de
largura por 1m de altura (43,48%) e de 1,5m x
1,0m (17,39%).

Tabela 1 —Tipos de cobertura das casas pesquisadas

Tipo de cobertura Numero de casas % de casas
Laje 12 37,5
Laje + telha 11 34,38
Laje + pavimento 1 3,13
Telha 5 15,63
Telha + forro 3 9,38
Totais 32 100,00

Fonte: elaborado pelas autoras a partir do levantamento de campo.
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Para permitir a ventilagdo cruzada, as-
pecto importante da construgdo, é necessario
que haja aberturas em paredes opostas ou
adjacentes. Constatou-se que trés das mora-
dias visitadas tém aberturas em apenas uma
fachada, e seis delas tém apenas um basculan-
te pequeno em fachada adjacente ou oposta,
prejudicando o fluxo de ar.

Uma ventilagdo natural eficiente, que
funcione como condicionamento passivo, re-
quer fatores que dependem da construgdo
propriamente dita, como tamanho e posiciona-
mento das aberturas, assim como sua implan-
tagdo, mas também de aspectos inerentes ao
meio urbano e a dire¢do dos ventos dominan-
tes, no caso do Cantinho do Céu, Sudeste. Low
e Nader (2019) apontam que a ventilagdo natu-
ral interage com os edificios, e uma ocupacao
desordenada do solo resulta em velocidades do
vento menores, assim como temperaturas no
solo mais elevadas, prejudicando o conforto.

Durante as vistorias, pode-se constatar
que a orientagdo das casas ou suas aberturas
ndo foram feitas em fungdo da trajetéria do
sol, uma vez que possibilitam a incidéncia solar
no verdo e a sombra no inverno, visto que as
casas procuraram aproveitar ao maximo o lote.
Do conjunto, 23 casas (72%) apresentam fa-
chadas entre sudeste, sul e sudoeste, que sdo
ensolaradas no verdo e sombreadas no inver-
no, o oposto do indicado para o melhor apro-
veitamento do condicionamento passivo das
construcgdes. Alheias ao sol, as casas acompa-
nham o sentido do terreno, ocupando ao ma-
ximo sua area e ignorando recuos de qualquer
natureza, resultando em ambientes desprovi-
dos de iluminagdo natural.

A Figura 2 apresenta um esquema de
proximidade em relagdo ao muro das casas 3
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e 4, que sdo sobrepostas. Nesse caso, no tér-
reo, o corredor tem 1,05m de largura, €, no
segundo pavimento, a distancia é de aproxi-
madamente 0,60m. Observa-se, claramente
na casa 3, a restricdo do acesso a insolagdo no
solsticio de verdo em fungdo do posicionamen-
to do muro, corredor e fachada com aberturas.
No inverno, com alturas mais baixas do sol (an-
gulos menores de 52 a 159), a insolagdo atinge
apenas o pavimento superior, reduzindo o im-
pacto do aquecimento.

As Figuras 3 e 4 apresentam os graficos
solares relativos, respectivamente, as casas 3 e
4. A mancha verde representa o sombreamen-
to na fachada em que estdo quatro aberturas
da casa 3 (sala, cozinha, banheiro e dormité-
rio) e duas aberturas da casa 4 (sala/cozinha
e dormitdrio). A mancha roxa representa o
sombreamento causado pelo volume da casa.
A mancha branca representa o praticamente
inexistente acesso ao sol no pavimento térreo
e o restrito acesso ao sol no pavimento supe-
rior, que no verdo pode chegar a trés horas e
no inverno a menos de 1 hora.

E latente que essa proximidade entre
as casas reduz a possibilidade de utilizar o sol
como estratégia de aquecimento no inverno;
e, no caso especifico das casas 3 e 4, permite
0 excesso de exposi¢do no verdo, estratégias
equivocadas para um clima com temperatu-
ras ascendentes.

Visando saber se ha conformidade ou
ndo do tamanho das aberturas, as areas de
cozinha, dormitorio e sala de 13 moradias fo-
ram medidas, considerando-se os parametros
do RTQ-R (Eletrobras/Procel, 2015). A Tabela 2
mostra a relagdo entre as areas dos ambientes
e as aberturas para ventilacdo, e a Tabela 3 pa-
ra iluminagdo natural.
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Figura 2 — Corte esquematico das casas 3 e 4
e angulos de altura do sol no solsticio de verdo

Solsticio de verdo

21/12 L

A A A A
vt o vt oo
“®- ®- 0@
YA A A

._1.5-.
50° 17

30° 18

Muro de divisa

Legenda: a posi¢do das casas e do muro de divisa restringe a incidéncia da radiagdo solar no solsticio de verdo (22/12),
data presente no grafico solar do LabEE, usado como referéncia para cédlculo dos dngulos entre 12 e 18 horas.

Fonte: elaborado pelas autoras.

Figura 3 — Grafico solar para a fachada
sudoeste da casa 3

Figura 4 — Grafico solar para a fachada
sudoeste da casa 4

Legenda: o retangulo azul representa o volume da construgdo,
as cores verde e roxa mostram respectivamente a influéncia
do muro e a obstrugdo da prépria construgdo na fachada do
pavimento térreo.

Fonte: grafico gerado pelo software Dynamic Overshadowing,
disponivel em: http://andrewmarsh.com/software/shading-
-box-web/
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Legenda: o retangulo azul representa o volume da construgdo,
as cores verde e roxa mostram respectivamente a influéncia
do muro e a obstrugdo da prépria construgdo na fachada do
22 pavimento.

Fonte: grafico gerado pelo software Dynamic Overshadowing,
disponivel em: http://andrewmarsh.com/software/shading-
-box-web/
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Como se pode observar no Quadro 4,
apenas seis ambientes das 13 casas possuiam
aberturas adequadas para a ventilagdo natural.
As casas em conformidade com os parametros
adotados sdo: 5 e 28 na cozinha; 9, 11 e 14 nas
salas; e, por fim, a casa 9 também tinha um
dos quartos adequados.

Ailuminagdo natural é ainda mais critica,
visto que a drea de abertura deve correspon-
der a 12,5% do espaco do ambiente, segundo
padrbes do Programa Brasileiro de Etiqueta-
gem — PBE Edifica, do Procel (Eletrobras/Pro-
cel, 2015). O Quadro 5 indica que apenas as
casas 9 e 13 tinham aberturas adequadas aos
parametros de iluminagdo natural em apenas
um dos ambientes: a sala; os demais ambien-
tes estavam em desacordo.

Algumas moradias possuem dormito-
rios apenas com caixilhos voltados para dreas
internas, sem acesso ao exterior, como, por
exemplo, vdos de escadas, areas de servico
e corredores internos; em dois casos, tijo-
los de vidro ao invés de caixilhos. Trata-se de
estratégias usadas para dispor um maior nu-
mero de cdmodos nos espagos exiguos exis-
tentes, o que dificulta o acesso ao sol e a ven-
tilagdo natural.

ExpansoOes e reformas sdo recorrentes
nas habitagdes em fungdo das necessidades de
seus moradores. De modo geral, as ampliagOes
de um ou mais cdmodos ocorrem de forma
horizontal, ocupando todo o lote, ou vertical-
mente, sobre as lajes planas que ndo foram
calculadas para suportar tal peso. A maior

Quadro 4 — Avalia as aberturas quanto ao potencial de ventilagdo natural

VENTILACAO
Cozinha Sala Dormitdrio
Casas dﬁ':i:o ‘:ema. 8% Atende? Externa d?:i:o 5:: 8% Atende? | Externa dér;:o :: 8% Atende? Externa
casa2 17,30 0,84 1,38 ndo sim 17,97 0,60 1,20 ndo nao 17,30 0,60 138 nao sim
casa3 10,05 0,76 0,80 ndo sim 13,80 0,64 1,10 ndo sim 13,75 0,93 1,10 nao ndo
casa4 18,41 0,46 1,47 ndo sim cozinha e sala integradas 14,26 0,48 1,14 nao sim
casa5 12,45 1,36 1,00 sim nédo 12,59 0,71 1,01 ndo ndo 11,56 0,39 0,92 ndo sim
casa’7 7,76 0,45 0,62 néo sim 12,32 0,71 0,99 ndo sim 8,57 0,59 0,69 nao sim
casa 8 13,38 0,81 1,07 ndo sim cozinha integrada com a sala 13,48 0,46 1,08 ndo sim
casa9 11,08 0,76 0,89 ndo ndo 10,57 1,10 0,85 sim sim 7,88 0,73 0,63 sim ndo
casall 9,99 0,61 0,80 ndo ndo 12,22 1,11 0,98 sim sim 12,15 0,51 0,97 nao ndo
casal3 15,49 0,50 1,20 ndo sim 18,52 0,00 1,20 ndo ndo 10,12 0,46 0,81 ndo sim
casald § 12,13 0,95 1,20 ndo sim 9,49 1,13 0,76 sim nao 14,53 1,11 1,16 nao ndo
casa 17 11,87 0,48 0,95 ndo sim 16,77 0,60 1,34 ndo sim 6,41 0,48 0,51 nao sim
casa 18 11,21 0,70 0,90 ndo sim 10,66 0,49 0,85 ndo sim 11,21 0,46 0,90 nao sim
casa22 10,27 0,00 0,82 ndo sim 8,31 0,48 0,66 ndo sim 14,20 0,42 1,14 nao sim
casa 28 7,97 0,80 0,64 sim ndo ndo tem o ambiente 8,44 0,60 0,68 ndo sim

Fonte: elaborado pelas autoras com base nos levantamentos de campo e parametros do Manual do PBEEdifica

(Eletrobras/Procel, 2015, p. 8).
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Quadro 5 — Avalia as aberturas quanto ao potencial de iluminagdo natural

ILUMINAGCAO NATURAL

Cozinha Sala Dormitério
Cosas dé';:o " r:l':: 5o | 125% | Atende? [ extema d‘:’;:ﬁ " r:l':: o | 125% | Atende? | xtema d:';:o ':;:’a 125% | Atende? | Externa
casa2 17,30 0,78 1,88 ndo sim 17,97 1,05 1,88 ndo ndo 17,30 0,68 1,88 ndo sim
casa3 10,05 0,73 1,26 ndo sim 13,80 1,13 1,73 ndo sim 13,75 1,64 1,72 ndo ndo
casad 18,41 0,81 2,30 ndo sim cozinha e sala integradas 14,26 0,54 1,78 ndo sim
casa5s 12,45 1,26 1,56 nao ndo 12,59 1,22 1,57 nao ndo 11,56 0,36 1,44 ndo sim
casa’7 7,76 0,42 0,97 nao sim 12,32 1,03 1,54 nao sim 8,57 0,66 1,07 ndo sim
casad 13,38 0,76 1,67 nao sim cozinha integrada com a sala 13,48 0,52 1,69 ndo sim
casa9 11,08 071 1,39 ndo nio | 1057 1,79 1,32 sim sim 7,88 082 | 098 ndo ndo
casall 9,99 0,57 1,25 ndo ndo 12,22 1,11 1,53 ndo sim 12,15 1,06 1,52 ndo ndo
casa 13 15,49 0,88 1,94 ndo sim 18,52 2,17 2,32 sim ndo 10,12 0,52 1,26 ndo sim
casa 14 12,13 0,95 1,52 nao sim 9,49 1,13 1,19 ndo ndo 14,53 1,25 1,82 ndo ndo
casal7 11,87 0,84 1,48 ndo sim 16,77 1,05 2,10 ndo sim 6,41 0,54 0,80 ndo sim
casal8 | 1121 0,65 1,40 ndo sim || 1066 0,56 1,33 ndo sim [ 1121 | o051 | 140 ndo sim
casa 22 10,27 0,00 1,28 ndo sim 8,31 0,54 1,04 ndo sim 14,20 0,39 1,78 ndo sim
casa 28 7,97 0,75 1,00 nao ndo ndo tem 0 ambiente 8,44 0,68 1,06 ndo sim

Fonte: elaborado pelas autoras com base nos levantamentos de campo e parametros do Manual do PBEEdifica

(Eletrobras/Procel, 2015, p. 8).

parte das ampliages nas residéncias visitadas
foi feita para dar espaco aos filhos que se casa-
ram e, em algumas ocasides, como oportuni-
dade de renda (aluguel). As novas coberturas,
em geral, sdo de fibrocimento, material esco-
Ihido pela rapidez e pelo baixo custo.

Para uma melhor compreensdo das ca-
racteristicas térmicas dos materiais utilizados
na constru¢ao das moradias visitadas, as
informacgdes obtidas na pesquisa de campo
foram comparadas aos parametros da norma
NBR n. 15575 com o desempenho térmico em
edificagOes, balizadas pelas orientagdes de
conforto térmico,*® especificados no Zonea-
mento Bioclimatico Brasileiro (ABNT-NBR
n. 15.220, 2005).
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Importante ressaltar que o Zoneamento
Bioclimatico Brasileiro define diretrizes cons-
trutivas para habita¢Ges unifamiliares de inte-
resse social e especifica o tamanho e o0 som-
breamento de aberturas, tipos das vedagdes
(paredes e coberturas), estipulando a transmi-
tancia térmica e o atraso térmico de referén-
cia, além de estratégias para o condicionamen-
to passivo com base na ABNT-NBR n. 15.220
(ibid.). Esse zoneamento dividiu o Pais em oito
zonas a partir de dados climaticos de 1931 a
1990, gerando a Carta Bioclimatica de Givoni
para o Brasil.’

A metrépole de Sdo Paulo estd inseri-
da no Zoneamento Bioclimatico 3, no qual se
recomenda aberturas de dimensdes médias
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(15% < A < 25%) com sombreamento no ve-
rdo e incidéncia de sol no inverno. A alvenaria
recomendada pela Norma n. 15.220 é a leve
e refletora, com transmitancia térmica menor
ou igual a 3,6 W/m?K, e cobertura leve isola-
da com transmitancia menor ou igual a 2,0 W/
m2K. Entre as estratégias para o condiciona-
mento térmico passivo, essa mesma norma re-
comenda, para o verdo, a ventilagdo cruzada e,
para o inverno, aquecimento solar da envolto-
ria da edificagdo e vedagOes internas pesadas,
apostando na inércia térmica.

0 Quadro 6 apresenta os dados sobre
o desempenho térmico dos sistemas utili-
zados para coberturas nas moradias visita-
das e os parametros de referéncia da NBR
para transmitancia (U), atraso térmico (@)
e capacidade térmica (Ct), de acordo com o

especificado para o Zoneamento Bioclimatico
3 (ibid.) de Sdo Paulo.

A partir da comparagdo entre os da-
dos térmicos dos sistemas empregados e 0s
pardametros da Norma n. 15.220, percebe-se
que todos os sistemas empregados nas ha-
bitagdes visitadas sdo inadequados para as
necessidades minimas de conforto térmico,
ou seja, permitem uma penetra¢do de ca-
lor maior do que o desejado em fungdo da
transmitancia superior aos parametros da
NBR em todos os casos, além de um atraso
térmico maior nos exemplos que incluem la-
jes. A redugdo da amplitude térmica na cida-
de de Sdo Paulo, como citado anteriormente,
reduz a eficacia da inércia térmica, contri-
buindo para o superaquecimento de ambien-
tes internos.

Quadro 6 — Elementos construtivos para coberturas e respectivas propriedades térmicas:
absortancia (a), resisténcia (R), transmitancia térmica (U),
atraso térmico (@) e capacidade térmica

.. R U U [0) [0) Ct
Materiais de cobertura o (m2k/w) | (W/m) NBR (horas) | NBR Ct NBR
Telhado de fibrocimento 0,50* 0,22 4,6 U<2,30 0,1 <3,3 |12,8 |

Laje pré-moldada com lajota

2o et 0,65** 0,35 2,8 U<1,5 5,4 <3,3 | 2048 I
ceramica + argamassa inferior
URIECDELEEMEREIES | e 0,38 26 |us<230| 41 | <33 |2475 |
argamassa inferior
Telhado de fibrocimento + forro 0,50* 0,36 2,8 U<2,30 0,4 <33 | 154 |

Fonte: elaborado pelas autoras com base nos parametros da NBR n. 15.220; os dados de o foram extraidos de: *Coe-
lho, Gomes e Dornelles (2017); ** Norma da ABNT 02:135.07-002 (1998).
Legenda: (1) na coluna Ct NBR significa irrelevante. Os nimeros em vermelhos ressaltam a ndo conformidade e em

verde, conformidade.
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Quadro 7 — Elementos construtivos para vedagdes e respectivas propriedades térmicas:
absortancia (a), resisténcia (R), transmitancia térmica (U),
atraso térmico (@) e capacidade térmica

o = U U R [} [0} Ct

R EE & W/mi) | NBR | (mK/w) | (horas) | nNBR | €t | neR
Alvenaria acabada, bloco e ) 0,30%* 24 Us<3,7 0,41 3,5 <43 | 1403 | »130
argamassa de acabamento cinza
Alvenaria acabada, bloco e
argamassa de acabamento 0,158** 2,4 U<3,7 0,41 3,5 <43 140,3 | =130
branco
Alvenaria com acabamento
interno e sem externamente 0,65** 2,6 U<2,5 0,36 4,2 <4,3 90,3 >130
(no bloco)

Fonte: elaborado pelas autoras com base nos parametros da NBR n. 15.220; os dados de o foram extraidos de:

** Norma da ABNT 02:135.07-002 (1998).

Legenda: os nimeros em vermelhos ressaltam a ndo conformidade e em verde, conformidade.

As vedagdes diferentes das coberturas
apresentam propriedades que se enquadram
aos parametros determinados pelo zonea-
mento bioclimatico no qual se encontram.
0 Quadro 7 apresenta os dados sobre o de-
sempenho térmico dos sistemas utilizados
nas vedagBes das habita¢des. Por exemplo,
alvenarias sem nenhum tipo de acabamento
externo estdo um décimo abaixo do estipu-
lado pela norma n. 15.220 (ibid.). Além das
paredes apresentarem propriedades térmicas
adequadas, em sua maioria, o fato de serem
geminadas ou proximas entre si, com corre-
dores que oscilam entre 0,60m e 1,30m, pro-
voca o sombreamento de superficies das fa-
chadas, como demonstrado nos exemplos das
casas 3 e 4. Isso auxilia na redugdo do calor,
mas pode trazer problemas de umidade pela
auséncia total de radiagdo solar.
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As Figuras de 5 a 10 indicam alguns
dos problemas encontrados de forma re-
corrente no universo das 32 habitagdes vi-
sitadas. Nas Figuras 5 a 6, verificam-se os
corredores estreitos com insolagao restrita,
pela pouca largura ou por serem parcial-
mente cobertos, fatores que prejudicam
tanto a ventilagdo quanto o acesso a luz do
sol, gerando ambientes internos escuros e
abafados. Na Figura 7, a janela basculante,
que mede 0,8m x 0,8m, era a Unica fonte de
iluminagdo e ventilagdo natural do dormité-
rio, com drea de 14,20m?2. Em um dormitério
com tais dimensdes, seria necessaria uma
janela basculante com area de 2,73m?, cai-
xilho de correr com veneziana (3 folhas) de
3,94m? e, por fim, janela de correr de vi-
dro de 2,37m?, dimens3o bem superior aos
1,60m? de janela existente.
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Figura 5—Casa 7, Figura 6 —Casa 9,
corredor lateral aberto corredor lateral estreito e semicoberto

Fonte: arquivo pessoal. Fonte: arquivo pessoal.

Figura 8 — Casa 22,

Figura 7 — Casa 22, a falta de espago fez com que um corredor
caixilho muito menor que o necessario lateral fosse transformado em cozinha
em dormitério e area de servigo

Fonte: arquivo pessoal. Fonte: arquivo pessoal.
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Figura 9 — Casa 18,
o telhado de fibrocimento na ampliagdo
da casa deixa fenda de luz visivel

Fonte: arquivo pessoal.

Importante ressaltar que a ventilagdo na-
tural na escala microclimética urbana depende
basicamente da topografia, dos obstaculos, na-
turais ou ndo, da rugosidade e permeabilidade
das edificacGes a alteragdes termodinamicas,
como evaporagdo, evapotranspiracdo, transfe-
réncia de calor e emissdo de poluentes. Sou-
sa (2014) aponta que, quando o espagamento
entre as edificagdes é reduzido e o gabarito
ndo tem diferencas representativas na altura,
0 que acontece no assentamento estudado,
ocorre uma elevagdo do gradiente de ventila-
¢ao, prejudicando a qualidade do ar em fungdo
da reducdo da taxa de renovagdo do ar.

Na Figura 8, o recuo externo foi cober-
to e incorporado a drea da casa, deixando o
ambiente escuro e sem ventilagdo. Na Figu-
ra 9, as telhas onduladas cobrem o segundo
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Figura 10 — Casa 18,
mofo nas paredes e lajes persiste mesmo
com a construgdo do segundo pavimento

Fonte: arquivo pessoal.

pavimento, criado para atender ao crescimen-
to da familia, mas a inclinagdo menor que o in-
dicado pelos fabricantes de telhas, aliada a ma
instalacdo do material (fresta visivel na ima-
gem), acaba provocando infiltragGes. Na Figura
10, o mofo persiste mesmo apos a construgdo
do segundo pavimento.

Com base nas analises anteriores, o Qua-
dro 8 sintetiza os elementos construtivos que
interferem no desempenho térmico das habi-
tagOes, estipulando diretrizes para avaliar as
construcgdes. Para tanto, divide os elementos da
envoltdria em relagdo aos efeitos das tempera-
turas extremas. A influéncia do calor ficou de-
composta em elementos da cobertura e o posi-
cionamento das aberturas. Como as alvenarias
empregadas sdo, em geral, adequadas a norma
em relagdo ao calor, aliado ao sombreamento
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Quadro 8 — Sintese dos elementos construtivos que prejudicam o desempenho térmico
e a estanqueidade das casas pesquisadas

Clima Construgdo

Descrigdo

Laje sem telhado

Como pode ser verificado no levantamento dos materiais e suas
caracteristicas térmicas, lajes de concreto sem telhado ndo tém
desempenho dentro dos padrdes da norma (NBR n. 15.220), podendo
resultar em superaquecimento do interior e maior consumo de
eletricidade (condicionamento de ar).

Telhado de
fibrocimento

O telhado de fibrocimento ndo tem desempenho dentro dos padrdes da
norma (NBR n. 15.220), podendo resultar em superaquecimento e maior
consumo de eletricidade (condicionamento de ar).

Janelas voltadas a

Temperaturas | corredores estreitos
extremas

A proximidade entre as casas e os muros de divisa prejudicam o fluxo de
ar, dificultando a renovagdo do ar interno. Essa proximidade prejudica
também a iluminagdo natural, que acaba sendo compensada com
iluminagdo artificial.

Ambientes sem
abertura para o
exterior

E comum encontrar ambientes com abertura para outros ambientes
internos, como quarto com janelas voltados para salas. Esse tipo de
estratégia dificulta a renovagdo do ar e o aproveitamento da ventilagdo
natural e iluminagdo natural.

Cémodos sem
aberturas

A auséncia de abertura em um ambiente elimina a possibilidade de
ventilagdo e iluminagdo natural, incorrendo em maiores custos de
eletricidade para a iluminagdo e o condicionamento do ambiente.

Aberturas na mesma
face

A ventilagdo natural facilitada pelo posicionamento de aberturas em
fachadas opostas ou adjacentes. Quando a residéncia tem janelas em
uma s6 fachada a ventilagdo cruzada n3o acontece.

Fonte: elaborado pelas autoras.

resultante da proximidade entre as constru-
¢Oes, determinou-se que as vedagdes verticais
ndo seriam avaliadas neste estudo.

Em seguida, a Tabela 2 apresenta a ma-
triz de avaliagdo, indicando que elementos
construtivos das habitagdes pesquisadas es-
td0 mais suscetiveis aos efeitos do calor. E evi-
dente que o maior problema das habitacdes
sdo os aspectos relacionados as aberturas.
Janelas mal posicionadas, voltadas para cor-
redores laterais estreitos, ocorrem em 21 das
32 habita¢des pesquisadas. A segunda maior
ocorréncia, aberturas voltadas para ambientes

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 22, n. 49, pp. 757-786, set/dez 2020

internos, estdo presentes em 16 habitacdes. O
posicionamento, aliado ao dimensionamento
insuficiente, resulta em problemas de conforto
ambiental, como a falta de iluminagdo e venti-
lagdo natural.

Questoes associadas as coberturas ine-
ficientes sdo um fator secunddrio na matriz.
Em cada um dos itens relativos a cobertu-
ra, auséncia de impermeabilizacdo, telha-
do de fibrocimento mal executado, laje sem
telhado e telhado de fibrocimento como
cobertura Unica aparecem, respectivamente,
em quatro constru¢des. De qualquer forma,
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Tabela 2 — Avaliagdo das 32 moradias mediante parametros estipulados no Quadro 2

ONDAS DE CALOR
Casa Laje sem Telhado de | Janelasvoltadas | Ambientess/ | oo 400 com | Aberturas na
telhado fibrocimento a4 correfiores L) para aberturas mesma face
estreitos o exterior

1 1
2 1
3 1 1
4 1 1 1
5 1 1
6 1 1
7 1 1
8 1 1 1
9 1
10 1
11 1 1
12
13 1
14 1 1 1
15
16 1 1 1
17
18 1 1
19 1 1
20 1 1
21
22 1 1 1
23 1 1
24 1 1
25 1 1
26 1
27 1
28 1 1
29 1 1 1
30 1 1 1
31 1 1
32 1

Totais 4 4 21 16 8 3

Legenda: o valor 1 foi atribuido aos elementos da matriz que podem ser encontrados nas moradias; as células sem
valor apontam a inexisténcia deles. A linha “Totais” mostra o nimero de moradias nas quais ocorre cada um dos

indicadores utilizados.
Fonte: elaborado pelas autoras a partir do levantamento de campo.
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a inadequacdo de caracteristicas térmicas de
todos os sistemas utilizados como cobertura é
um agravante para o desconforto provocado
pelo superaquecimento, que acaba ndo sen-
do considerado pela matriz, mas foi apontado
nas nos Quadros 6 e 7.

Aspectos nos quais o calor afeta a cons-
trucdo sdo mais recorrentes, sejam eles re-
lacionados as aberturas ou as coberturas. A
ineficiéncia em manter o calor do lado externo
das habitagbes faz com que 53% dos entrevis-
tados reclamem do desconforto durante a apli-
cacdo do questiondrio, mesmo que as visitas
tenham ocorrido predominantemente no ou-
tono e no inverno, provocando reflexos diretos
Nno consumo energeético.

No dia 3 de abril de 2019, por exem-
plo, foram feitas imagens termograficas da
casa 4 (Figura 11). A temperatura externa
do ar, no periodo entre 12h50 e 13h45, era

de aproximadamente de 282C e a umidade,
43%, enquanto a temperatura da superficie
das telhas alcangou cerca de 682C (Figura 14),
em partes da cobertura, e da parede interna,
37.829C. O atraso térmico da telha de fibroci-
mento é de 0,2 horas, ou seja, em 12 minutos
o material comega a irradiar o calor para o in-
terior da moradia.

Corroborando a anélise, durante as vi-
sitas de campo, observou-se a permanéncia
de luzes acesas durante o dia, fato que levou
a verificacdo do consumo de eletricidade de
18 moradias do universo pesquisado, que for-
neceram suas contas de energia. A média de
consumo energético dessas moradias é de 222
kWh més, mesmo inseridas em tarifas com
subsidios para a baixa renda, em que o custo
do kWh é de aproximadamente R$0,45% (sem
impostos), resultando em um custo mensal
médio de energia superior a R$100,00.

Figura 11 — Montagem com fotos termograficas da casa 4

Legenda: a cobertura apresenta temperatura de 68°C, a fachada mostra temperatura maxima de 39,9°C e a parede
correspondente interna 37.8°C.
Fonte: arquivo pessoal.
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Por fim, fica evidente que as habitagdes
autoconstruidas analisadas apresentam pro-
blemas diversos que sdo exacerbados com o
aumento do calor, um dos principais efeitos
da mudanca climatica. A orientacdo técnica
adequada poderia contribuir para minimizar
os efeitos adversos do aumento da tempera-
tura. Utilizando materiais e sistemas simples,
de facil aquisicdo e execugdo, como alvenaria
em bloco ceramico, laje pré-moldada e janelas
de aluminio, uma autoconstrugdo com orienta-
¢do técnica permitiria que esses materiais fos-
sem aplicados de forma e posi¢cdo adequadas,
assim como combinados entre si para prover
melhor conforto aos moradores e, consequen-
temente, melhor habitabilidade.

Conclusoes

AlteragGes no clima é uma realidade enfren-
tada pelos assentamentos humanos. Co-
mo lidar com o problema é a chave para o
sucesso de uma sociedade. Munir a popula-
¢do, especialmente a mais carente, de ferra-
mentas para contornar problemas oriundos
do clima é essencial para melhorar a sua qua-
lidade de vida. A qualidade das habitagGes,
configuradas como abrigo eficiente contra as
intempéries, é de suma importancia e um dos
mecanismos necessarios para garantir o de-
senvolvimento sustentdvel.

Esta pesquisa buscou identificar os ele-
mentos das envoltdrias de habita¢des auto-
construidas que se relacionam com a elevagado
das temperaturas sob dois pontos de vista:
questdes relativas ao projeto, ou seja, posicio-
namento de aberturas e implantagado e recuos,
e desempenho térmico dos elementos que
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compdem coberturas e vedagGes. Cobertura,
vedacdes e aberturas sdo elementos que inter-
medeiam a relagdo do interior com o exterior,
sendo a linha de frente reativa ou passiva pe-
rante o clima.

Em relagdo as aberturas, o posiciona-
mento e o dimensionamento das aberturas
sdo problemas recorrentes nas moradias ana-
lisadas, que se aliam a auséncia de orientagdo
correta da habitacdo em relacdo ao sol e a im-
plantagdo adequada no terreno, contribuindo
para parte dos problemas levantados. Os sis-
temas utilizados, como coberturas das casas
avaliadas, encontram-se em desacordo com as
normas vigentes, e o calor transmitido impacta
na sua temperatura interna e no seu consumo
energético, trazendo consequéncias a salde, a
produtividade e a renda dos moradores.

Entender a relagdo entre o clima e a
construgdo precdria pode contribuir para elu-
cidar o quanto o uso de materiais inadequados
ou a auséncia de auxilio técnico na constru-
¢do e/ou melhoria habitacional prejudicam a
qualidade de vida dos moradores. A caréncia
de auxilio técnico para a concepgdo das habi-
tagOes e execugdo das obras, aliada a falta de
recursos financeiros dos moradores, leva a so-
lugdes inadequadas de construg¢do, agravadas
pelas caracteristicas do clima local, prejudi-
cando sua habitabilidade. O uso inadequado
de materiais ou a auséncia de um desenho
da habitagdo que posicione as aberturas e
fachadas de forma a maximizar o aproveita-
mento do sol e da ventilagdo natural, ou seja,
a falta de projeto, proporcionam ambientes in-
ternos desconfortéveis.

Muitas vezes, para compensar falhas da
envoltdria, os moradores optam pela utilizagdo
de aparelhos mecanicos (ventiladores e clima-
tizadores) que tém alto consumo de energia e
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que ndo necessariamente os protegem do ca-
lor, mas, sim, contribuem para comprometer
parte do seu orgamento, aumentando sua vul-
nerabilidade socioecon6mica. As a¢bes acon-
tecem no efeito, e ndo sobre a causa.

As técnicas e os materiais disponiveis
para os moradores de autoconstrugdes ndo
atendem as necessidades minimas de con-
forto térmico e eficiéncia energética, e isso
compromete a capacidade do morador de se
adaptar ao clima atual. O problema nem tanto
¢ do material em si, mas como e onde ele é
empregado, aspectos que denotam a caréncia
de orientacdo técnica da populagdo que reali-
za a autoconstrugdo.

Como recomendacdo, reforga-se a ne-
cessidade de politicas publicas especificas que
contribuam para munir a populagdo de baixa

[1] https://orcid.org/0000-0003-3857-0853

renda de orientagOes técnicas voltadas para
melhorar a qualidade da autoconstrugdo em
um contexto de mudanga climatica. A Assis-
téncia Técnica de Interesse Social, com a par-
ticipacdo de arquitetos e engenheiros, é um
importante instrumento legal que as cidades
brasileiras dispdem, desde 2008, voltado para
orientar a autoconstrugdo. Uma vez adotada,
poderd contribuir para minimizar os efeitos
do calor, produto da mudanga climética, tanto
em situagdes como apresentadas neste estudo
de caso, quanto em situacdes mais complexas
de extrema vulnerabilidade. Nesse ambito,
reforca-se a necessidade de politicas publicas
especificas para colocar em pratica os precei-
tos desse instrumento e a conscientizagdo dos
profissionais envolvidos para contribuir, efeti-
vamente, com a populagdo de baixa renda.
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Notas

(1) Segundo relatério World Urbanization Prospects (United Nations, 2018), em 2018 a populagdo
urbana mundial representava 55,3% na América Latina; 80,7% no Caribe; e 87% no Brasil.

(2) A populagdo urbana ultrapassou, em meados de 2019, a marca de 7,7 bilhGes de pessoas (United
Nations, 2019).

(3) A pesquisa “Retrofit verde como forma de mitigar os efeitos das mudangas climaticas em
assentamentos precdrios em areas de mananciais de Sdo Paulo” foi desenvolvida, entre 2017
e 2019, com o apoio da Fapesp, no Programa de Pds-graduagdo em Arquitetura e Urbanismo
da Universidade Presbiteriana Mackenzie, sob supervisdo da professora Angélica Benatti Alvim.

(4) A NBR 15575 aponta valores minimos de desempenho térmico, mas isso ndo significa que
a habitacdo seja confortavel para todos, garante, apenas, que o usudrio esteja exposto a
condigGes iguais ou melhores as do ambiente externo, evitando, ainda, mais irregularidades nas
construgdes (Brito et al., 2017).

(5) Pesquisa disponivel em: http://www.caubr.gov.br/pesquisa2015/. Acessada em: 30 out 2015.

(6) O CAU pretende alocar no minimo 2% do total das receitas de arrecadagdo do conselho para
acOes estratégicas de Assisténcia Técnica em Habitagdes de Interesse Social (Athis). Informagdes
disponiveis em: http://www.caubr.gov.br/56a-plenaria-cau-destinara-recursos-para-projetos-e-
obras-de-assistencia-tecnica/; acesso em: 13 nov 2018.

(7) O questionério passou pelo Comité de Etica da Universidade Presbiteriana Mackenzie, sendo
aprovado em 15 de maio de 2018, por meio do parecer nimero 2.656.035. As entrevistas foram
realizadas entre 2018 e 2019.

(8) A NBR 15.220 aponta recomendacdes relativas ao desempenho térmico de habitagdes
unifamiliares de interesse social e estabelece um Zoneamento Bioclimatico Brasileiro.
Informacdes disponiveis em: http://projeteee.mma.gov.br/glossario/nbr-15220/; acesso em:
21 maio 2020.

(9) A cidade de S3do Paulo pertence a Zona 3 do Zoneamento Bioclimatico Brasileiro, apresentado na
NBR 15.220.

(10) O site Projeteee 10 — a primeira plataforma nacional que agrupa solugdes para um projeto de
edificio eficiente, com intuito de dar continuidade ao trabalho desenvolvido pelo Procel/Eletrobras
e pela Universidade Federal de Santa Catarina — é uma ferramenta publica desenvolvida pelo
Laboratério de Eficiéncia Energética em EdificagSes — LabEEE/UFSC, que permite a manipulagdo
da carta solar e da rosa dos ventos com dados de cidades selecionadas. Disponivel em: http://
projeteee.mma.gov.br/componentes-construtivos/; acesso em: 14 out 2019.

(11) O Teorema Central do Limite indica que uma sucessdo de X varidveis, independentes e
identicamente distribuidas, converge para uma distribuicdo normal sempre que o tamanho X for
suficientemente grande. Ou seja, para distribuicdes amostrais, o nimero X de elementos deve
ser igual ou superior a 30 (Alves, 2016, p. 12).

782 Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 22, n. 49, pp. 757-786, set/dez 2020



Autoconstrucdo em contexto de elevagdo de temperatura

(12) O IPVS (indice Paulista de Vulnerabilidade Social) é um importante instrumento para levantar
areas que concentram populagdo em situagdo de fragilidade, e que devam ser alvo prioritario
de politicas publicas. O IPVS considera a renda, a composi¢do familiar, as condi¢des de saude
e 0 acesso a servigos médicos, assim como o acesso e a qualidade do sistema educacional, a
empregabilidade com remuneragdo adequada e garantias legais principalmente no que tange a
moradia (Seade, 2010, p. 8).

(13) Ocupacédo desprovida total ou parcialmente de infraestrutura de saneamento ambiental, para
a qual o Poder Publico devera promover programas de recuperagdo urbana e ambiental. Para
detalhamento, consultar Alvim (2011) e Franga e Barda (2012).

(14) O projeto do Parque foi retomado a partir de 2018 com obras no trecho correspondente ao
Loteamento Cantinho do Céu, regido de maior vulnerabilidade.

(15) Josiane Ribeiro, lider do Cantinho do Céu, e Adolfo “Ferrugem”, da ONG Meninos da Billings,
foram essenciais para o desenvolvimento da pesquisa de campo. Eles ajudaram a fazer a
ponte entre as pesquisadoras e a comunidade, para quebrar as barreiras de desconfianga da
populagdo.

(16) Conforto térmico depende dos mecanismos de dissipagdo de calor do corpo humano e de quatro
condigdes ambientais: temperatura do ar, umidade relativa do ar, temperatura radiante média
e movimento do ar (ventilagdo) (Lechner, 2009).

(17) E importante ressaltar que, em funcdo da imprecis3o gerada pela deficiéncia de dados climaticos,
ja existem propostas para rever essa divisdo (Amorim e Carlo, 2017).

(18) Dados do site da Enel, disponiveis em: https://www.eneldistribuicaosp.com.br/para-sua-casa/
tarifa-de-energia-eletrica; acesso em: 29 jul 2019. A tributagdo do PIS e Cofins é variavel e o
ICMS é na regido de 12%, sendo possivel estimar apenas parte do valor final da conta de luz.
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Self-build amid rising temperatures:
the case of Cantinho do Céu, S3o Paulo

Autoconstru¢ao em contexto de elevacao de temperatura:

Abstract

This article seeks to identify the main envelope
elements that hinder the thermal performance
of self-construction in a context of rising
temperatures, an important effect of climate
change. Based on a set of self-built houses
located in Cantinho do Céu, an irregular
settlement in the southern region of Sdo Paulo,
we used an evaluation method that combines
the analysis of the building envelopes with
field research, interviews, and thermographic
photographs. The results indicate that the heating
of the dwellings is predominantly related to the
inappropriate use of materials and to the wrong
disposition of construction elements. Technical
advice is recommended as a tool that acts on
the construction defects of precarious housing,
contributing to a better adaptation of the most
vulnerable population to climate effects.
Keywords: climate change; heating; self-

construction; technical advice; Cantinho do Céu -
Sao Paulo.
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Resumo

Este artigo busca identificar os principais elemen-
tos da envoltdria que prejudicam o desempenho
térmico da autoconstrugdo em um contexto de
tendéncia de elevagdo das temperaturas, impor-
tante efeito da mudanga climdtica. Com base em
um conjunto de moradias autoconstruidas, loca-
lizadas no Cantinho do Céu, loteamento irregular
da zona sul de Sdo Paulo, aplica-se um método de
avaliagdo que combina a andlise das envoltérias
das habitagdes, com pesquisa de campo, entrevis-
tas e fotografias termogrdficas. Os resultados indi-
cam que o aquecimento das habitagdes se relacio-
na, predominantemente, com o uso inadequado de
materiais e a disposi¢do equivocada dos elementos
construtivos. Recomenda-se a assessoria técnica
como instrumento atuante sobre as deficiéncias
construtivas das habitagbes precdrias, contribuin-
do para a melhor adaptagdo da populagdo mais
vulnerdvel aos efeitos do clima.

Palavras-chave: mudanga climdtica; aquecimento;
autoconstrugdo; assisténcia técnica; Cantinho do
Céu-Sdo Paulo.
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Introduction

Climate change encompasses a shift in the
climate evidenced by atypical variations in
mean temperatures and precipitation, and
also variability in its properties or intensity,
persisting for a long period spanning decades
or more. Its origin may be natural, involve
external components (variation in radiation
and change in Earth’s orbit) or even be subject
to anthropic influences, such as changes in
the composition of the atmosphere or land
use (Field et al., 2012, p. 5). This phenomenon
hampers sustainable development of cities,
in as far as these have been affected by ever
more frequent natural disasters as a result of
climactic extremes (Apollaro and Alvim, 2017).

One of the effects of climate change is
fluctuations in temperature. In the last 150
years, the pace of warming is 50 times faster
than before that point in time (Nobre, Reid and
Veiga, 2012). Studies show that global warming
is the result of increased organic carbon
dioxide (CO,), the consequence of human
activity which increased the concentration
of greenhouse gases (CO, and CH,) in the
troposphere, raising the atmosphere’s heat
retention potential and the temperature of the
planet (ibid.).

Fluctuations in temperature in cities
cause so-called “Heat Islands”, a climatic
phenomenon characterized by a rise in
temperature of one area relative to another.
In this context, impermeabilized urbanized
areas can reach temperatures of 27°C to
50°C greater than the air temperature during
summer; whereas shaded or damp surfaces
remain near air temperature. These surfaces
which absorb and release large amounts of
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heat, have a major impact on the formation of
Heat Islands (EPA, 2018). Thus, large built-up
areas in cities become heat stores, absorbing
large amounts of thermal energy during the
day and releasing heat gradually at night,
influencing the air temperature.

The exponential increase in the urban
population,! accompanied by growing
socio-spatial inequality, with settlement of
environmentally fragile areas by poor-quality
housing, show the effects of climate change.
People living in urban slums are more exposed
to warming, the elements, pollution and also
higher health risks (United Nations, 2019).

Specialists note that the effects of
climate change are worse on low-income
populations, especially those living in poor
housing conditions. In other words, climatic
events have a direct relationship with the
impoverishing of the world population,
whether due to natural disasters or
anthropogenic causes (Hallegatte et al., 2016).
Hallegatte et al. (ibid.) showed that over 60%
of the world population? is exposed to the
constant risks from threats driven by climatic
events. Khoday and Ali (2018) estimate that
by 2030, around 100 million people will face
extreme poverty, owing to the deleterious
effects of climatic events. According to
Nobre (2011), the risk of being a victim of
a disaster caused by the climate increases
commensurately with poorer social conditions
and lower incomes. The more vulnerable a
population is in a given place and the poorer
the urban and housing infrastructure, the
more susceptible the community is to climate-
-related disasters.

Quality of housing plays a primary
role in the search for alternatives to mitigate
the effects of climate on the population.
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Precarious settlements, particularly slums
and irregular housing, generally translate
to substandard constructions which fail
to comply with building regulations. This
problem, compounded with a lack of basic
urban infrastructure (water and sewer system
networks), further exacerbate the difficulties
in these populations brought on by climatic
events. Invariably, these are types of housing
that expose their dwellers to numerous
health risks, including diseases promoted
by poor wetproofing or ventilation, such
as those affecting the respiratory tract and
cardiovascular conditions, as well as the
psychiatric disorders induced by overcrowding
(WHO, 2018).

Despite the wide array of studies and
public policies addressing climate change and
its impact on the regions of Latin America
and the Caribbean, few tackle the issue of
poor housing and the effects of increased
temperature. Generally, such studies focus
on the issue in terms of energy efficiency
(McTarnaghan et al., 2016). Research and
public policies should explore the issues of
maintenance and management of the existing
housing stock, allocating sufficient resources
to improve build-quality aspects and thereby
reduce the risks posed by climate change (Un-
-Habitat, 2003).

The objective of the present study was
to shed light on the factors contributing to
poor quality dwellings, particularly self-build
properties, a modality of housing construction
prevalent in Brazil’s towns and cities, and a
type of dwelling that is particularly susceptible
to changes in climate, especially warming. This
knowledge can be applied in devising solutions
to mitigate the effects of climate in poor areas.
This is relevant because, because besides

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 22, n. 49, pp. 757-785, set/dez 2020

risk of landslides, increase in temperature is
one of the main elements of climate change
impacting the quality of life of the population.

This article, part of a broader study?
investigating low-income housing, seeks to
identify the key elements of the building
envelope (walls, openings and roof) which
compromise the thermal performance of
self-built houses in the context of rising
temperatures (a significant phenomenon in
climate change). Based on a group of self-
build houses located in Cantinho do Céu, an
irregular settlement in the southern region
of Sdo Paulo city, an evaluation method was
applied combining analysis of the housing
enclosures with field research, interviews and
thermographic photography.

Although not an exhaustive solution to
this complex issue, it was concluded that the
role of architects is vital, through the provision
of technical advice to low-income populations,
and that housing improvements should
center on adaption to the climate, promoting
comfort, health and energy efficiency in self-
built houses.

Climate change, self-build
and role of technical assistance

Climate change and build aspects

The effects of climate change have distorted
typical weather patterns of Sdo Paulo city and
much of the Greater S3o Paulo area, which
has shown a tendency for hotter nights than
historically reported (Oliveira and Alves, 2011).
In the last few years, Sdo Paulo has seen bouts
of heavy rainfall, heatwaves and long dry
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periods. The effects are deleterious: floods,
draughts, high temperatures and pollution.
Nobre (2011) emphasized a direct
relationship between urban land use and
the process of urbanization in Sdo Paulo
that influences (and has been influenced by)
extreme weather, such as heavy rainfall and
elevated temperatures. Readings made by
the University of Sdo Paulo (USP) and by the
Center for Emergency Management (CGE)
have shown that highly impermeabilized areas
in the city, i.e. densely built-up and asphalted,
contribute to the formation of brief violent
storms and, in turn, are affected by flash

flooding and inundations. Besides the issue
of intense rains, these densely built areas
absorb large amounts of heat during the day,
releasing this gradually throughout the night,
raising air temperature.

Chart 1 presents the 3 main events
promoted by climate change that are recurrent
in Sdo Paulo together with the consequences
of each for the local population and for the
built envelope. It is important to note the
influence of the thermal characteristics of
the enclosure materials used and the size
of openings on dweller comfort and energy
consumption of the houses visited.

Chart 1 — Summary of effects of climate change in Sdo Paulo state
and on housing and occupants

Climate

Consequences for population
change ¢ =

Effects on housing

e Increased need for cooling

* Reduction in quality of life of population
due to ill-adapted housing

Intense heat . . . .
e Greater impact on high-risk populations
(elderly, infants and poor)

e Deterioration in air quality

e Thermal characteristics of masonry
¢ Windows (placement, sealing and sizing)
* Thermal characteristics of roofing

commercial activities
Drought
e Increased migratory flow

* Water shortages affecting population and

¢ Reduced potential for electricity generation

* Water-saving devices

 Rainfall collection

* Reuse of graywater

* Use of biodigestor septic tank

* Impermeable areas negatively impact water cycle,
hampering maintenance of levels of water bodies

* Rational water use in the home can help maintain
reservoir levels

e Not directly linked to construction, but vulnerabilities
exacerbated by it can be a factor determining
migrations

Intense
precipitation

e Increase in frequency and intensity of
precipitation, flood and inundations

* Watertightness of roofing
o Sturdiness of roofing
* Resistance of roofing materials against rain and wind

Source: produced by authors based on Oliveira and Alves (2011).
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With regard to construction aspects,
the WHO (World Health Organization)
emphasizes the need for protecting the
population against extreme weather events
as a basic aspect for ensuring resilience
(WHO, 2018). The adverse effects of the
climate have clearly demonstrated the
importance of housing as shelter for
protection against weather events. Housing
has taken center stage in the debate,
since it allows humans to fulfill their basic
physiological needs, such as sleep, feeding
and protection against external hazards.
The quality of housing is directly related
with degree of exposure of dwellers to the
weather. The poorer the housing, the lower
the protection it can confer to its occupants.

In the scope of this article, there is a need
to investigate the aspects of thermal comfort
for energy performance of the building.
This is especially relevant in self-build, the
housing method focused in this study, given
that warming is one of the most common
problems. Thermal comfort is a relevant aspect
for the satisfaction and health of dwellers; this
factor also influences the energy required
to mechanically condition the environment
(Roaf, Crichton and Nicol, 2009). Knowledge
on the thermal characteristics of the building
materials and the speed of heat transmittance,
absorbance, and also thermal resistance and
placement of openings relative to the sun and
prevailing winds, are all pivotal in reducing the
adverse effects of climate. Information on the
building elements, together with human ability
for heat management, either via the body’s
thermoregulatory mechanisms or through
the use of air-conditioning units, can reveal
whether the building is minimally comfortable
or otherwise.*
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In Brazilian cities, there is clearly a
mismatch between climate and construction
which impacts the quality of life of dwellers,
particularly in relation to poor-quality
housing.

Self-build and the role
of technical assistance

Self-build housing features heavily in the scenario
of Brazilian cities, irrespective of income level.
According to a seminal survey conducted in
2015 by the Board of Architecture and Urbanism
(CAU),” in collaboration with the Datafolha
Institute, involving 2.419 individuals throughout
Brazil, 54% of the economically active population
had built or refurbished a residential or
commercial property. Of this group, 85% had
performed this work themselves, without
engaging a qualified professional.

With no regard to building codes
or any manner of design plans, self-build
fulfils the housing needs of the low-income
population (Sampaio, 1990), constituting
the only architecture available to this large
contingent of the Brazilian population
(Maricato, 1979). In the absence of a design
plan, this is a building approach drawing
on the creativity of its owners, who fail to
observe standards defined in performance
requirements, building codes or laws
controlling land use. This type of housing,
more often than not, occurs in conjunction
with irregular land occupation, breaching
construction laws (Caldeira, 2017). According
to Baltazar (2012), the violation is not in
building per se, but in constructing without
permits or approved design plans, flouting
land use laws and building codes, precluding
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the issuance of a certificate of occupancy.
In general, these are houses that involved
much improvisation and DIY, but represent
the dream of the dweller in search of an ever
better home (Caldeira, 2017).

Self-build requires extensive use of
materials, which tend to be acquired in stages,
particularly owing to difficulties accessing
credit. Financing is rarely granted by financial
institutions due to an absence of deeds for the
land plot and no proof of income of potential
credit holders. Materials depots often assume
the role of lender, loaning money with interest
well above market rates (Caldeira, 2017;
Maricato, 1979). Caldeira (2017) also highlights
that all this takes place within a parallel
market, specialized in catering to the needs
of the low-income population, occupants of
irregular or poor-quality settlements, and
outside the formal system.

The effects of climate change,
particularly increase in temperature, are most
felt in the enclosure of self-build houses,
i.e. in the external walls, windows, roofing
and flooring. The increase in heat, together
with poor use of building materials in most
low-income buildings, typically impacts
the thermal comfort of the residence, an
important factor contributing to the health of
the dweller (Roaf, Crichton, Nicol, 2009).

The unfavorable relationship between
climate and construction, principally in terms
of poor build quality, is indicative of the need
for involvement of the authorities with policies
aimed at improving housing. The National Plan
on Climate Change cites the importance of
improving the quality of housing as a means
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of mitigating the effects of climate change,
increasing its adaptability.

But how to best improve the conditions
of homes occupied by populations without
financial resources and/or access to credit?

Technical assistance to improve housing,
an instrument provided for by Federal law n.
11.888/2008 (Law on Technical Assistance),
can help attenuate some of the problems.
This approach involves making available
technical assistance provided by professions
in architecture and engineering fields to
give specialized support to the sector of the
population (urban or rural) with monthly
incomes of up to 3 minimum wages. Under the
Law, the Government, the States, the Federal
District and cities should ensure entitlement
to free public technical support for the
design plan, construction of the building for
needy populations, and for the maintenance
and refurbishment of the poor-quality
homes of this contingent of the population.
Unfortunately, during the 12-year period since
enactment of the law and the present day, it’s
implementation remains limited.®

In the case of S3o Paulo, if this legislation
were to be embraced in public housing policy,
it could help in the production or adaptation
of self-build housing with materials and
techniques that minimize the impacts of heat,
drought and precipitation, the most notable
effects of climate change.

Without intending to address the full
scope of this broad theme, the present study
aimed to further the debate on poor-quality
housing, particularly self-build, against the
backdrop of climate change.
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The study

Method

The method applied to assess the case study
of the irregular settlement known as Cantinho
Céu, located in the area of protected water
sources of the Billings sub-basin in southern
part of Sdo Paulo city, comprised three parts:

a) Field study

The field study involved a photographic
record and application of a questionnaire’
at a group of 32 houses, whose criteria for
selection shall be outlined in the ensuing
text. The questionnaire applied included both
quantitative and qualitative questions.

The quantitative questions were
formulated to collect the following data:
relationship of the owner with the building
— tenant or owner — and time residing at
abode; number of rooms, number of windows,
existence of rooms without windows;
occurrence of respiratory or cardiovascular
diseases among the residents; existence of
mold, damp and dust; expenditure on water
and electricity; and whether heat was a
problematic issue.

The qualitative variables were
intended to collect information on the
housekeeping routine regarding cleaning,
whether the dwelling was liked by the
residents; identification of positive and
negative aspects of the dwelling and aspects
which could be improved; complaints of the
other dwellers; and, finally, whether health
problems were seen to be connected with
the state of the houses.

The visits to the dwellings, conducted
during application of the questionnaires,
allowed inspection of the state of the
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buildings, together with gathering of
a photographic record. In 13 of the
dwellings, with permission of the residents,
measurements were taken of the spaces in
order to enable a detailed analysis of the
design elements of the building.

b) Building envelope analysis

As part of the assessment of impact of
the heat, the building envelope elements of
the houses were inspected, given these act
as a protective barrier for occupants (walls,
openings and roof), namely: enclosure materials
making up the walls, together with their finish;
type of roofing and existence of ceiling lining or
otherwise; and, lastly, the placement and size of
the openings in the houses.

The materials used for the enclosures
(masonry, roofing and openings) were
analyzed according to the guidelines of
standard n. 15.220 — Thermal Performance
of Buildings® for Zone 3° and Technical
Regulations for Quality (RTQ-R) for Energy
Efficiency Level of Residential Buildings
(Eletrobras/Procel, 2015), as summarized in
Chart 2. Tables show thermal transmittance,
thermal lag and thermal resistance of the
walls and roof derived from the properties
calculator available on the platform Projeteee
— Projetando Edificagbes Energeticamente
Eficientes — Designing Energy Efficient
Housing.!® The openings were assessed in
terms of dimensions and effective area for
ventilation and natural lighting.

c) Data Treatment

The data collected from the two
previous stages were assessed and allowed
separation of the analysis categories for
heat and subsequent identification of the
weaknesses of the these houses in terms of
high temperatures.
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Chart 2 — Summary of parameters of standard n. 15.220 and RTQ-R

Bioclimatic Solar absorptance Thermal transmittance Thermal capacity
Component ) )
Zone (dimensionless) W/(m2K) KJ(m?K)
o< 0,6 U< 3,70 > 130
Masonry
a> 0,6 U< 2,50 > 130
Roof o< 0,6 U< 2,30 no requirement
7B 3 o> 0,6 U< 1,50 no requirement
usable area (A)
Openings medium ventilation openings A> 8%
allow the sun in winter A= 12%

Source: produced by authors based on NBR n. 15.220 and RTQ-R (Technical Regulation for Quality).

During field visits, the type and
constitution of the masonry and roofing
were assessed by applying the thermal
parameters from standard n. 15.220, and
according to number of openings. The data
collected in the field, for both the form of the
dwelling and thermal characteristics of the
systems employed, were tabulated (thermal
performance) and set against the aspects
identified as resulting from the climate change
in Sdo Paulo, intense heat, droughts and
heavy precipitation. Based on this relationship
with the climate, elements of the analysis
were separated to classify the dwellings
according to the building issues which led to
inadequacies for protection against heat. A
matrix was then devised in which a pattern
of recurrent deficiencies can be identified,
according to standard n. 15.220, resulting
in a diagnosis of the current situation. The
solar graph and thermographic photographs
were employed in the 3 worst houses to
corroborate the conclusions drawn from the
diagnosis of the issues.
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During the visits, it was noted that
the masonry was shielded from the heat
owing to the proximity of the other houses,
which shaded these wall surfaces, whereas
the roof revealed inadequacies in thermal
characteristics, whereas openings showed
problems in relation to position.

Lastly, the 32 houses were classified
according to building elements which
demonstrated the capacity of the enclosure
to protect the interior against the heat: slabs
without roofing; corrugated fiber-cement
roofing; windows facing onto narrow corridors;
spaces without openings to the outside; rooms
without windows; and openings all on the
same wall face. This involved assessment of the
thermal aspects of the elements, as compared
with the parameters of NBR n. 15.220, and
the issues concerning placement of the
openings. The 3 houses with worse results
were photographed using a thermographic
camera to determine the temperatures of the
materials employed and confirm the impact
of the deficiencies. The results revealed the
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main problems in the houses studied with
respect to the use of materials and building
systems that were unsuitable for the local
climate, hampering passive conditioning, as
well as restricting natural lighting of the self-
built homes.

Case study and method application
Brazilian irregular settlements consist

predominantly of self-build housing (with
or without self-management), constructed

without a design plan and limited financial
resources and techniques. The present study
centers on studying the self-built houses in a
peninsula of the Billings reservoir, in the region
called Cantinho do Céu comprising: Cantinho
do Céu, Residencial dos Lagos, Gaivotas and
Eucaliptos settlements.

This group of settlements was chosen for
the case study owing to several factors. First,
it constitutes a region situated within an area
designated for the protection and recuperation
of water sources and thus environmentally
fragile, and is also an area with a high level

Figure 1 — Map showing location of the irregular settlements within study area

Location of Cantinho
do Céu

Greater Sdo Paulo Region
and Hydrographic of High Tieté

[ S&o Paulo’s Metropolitan area (RMSP)
RMSP cities
1 Alto Tieté hydrographic basin
Urban area
Parks
Water bodies
Geotechnical risk area

N
Irregular settlements @

Legend: white arrows indicate prevailing wind direction based on data from the Windfinder site (https://
pt.windfinder.com/#14/-23.7421/-46.6558). Access on: October 31, 2019.
Source: map produced by authors, adapted from Franga and Barda (2012), Miranda (2003) and Geosampa Map (Sédo

Paulo, 2019).
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of social vulnerability; it has been the target
of public urban and environmental policies;
and has been studied by researchers for some
years. Given that it is close to a reservoir,
the region should not inherently be subject
to a major impact of warming; however,
irregular occupation has overlooked its natural
attributes, leading to impermeabilization of a
major part of the peninsula. Its houses, mostly
self-built, replicate the building pattern seen in
the poorer outlying areas of the city.

A total of 32 houses were investigated,
a sufficient quantity to achieve statistical
relevance:!! 14 houses in the Residencial dos
Lagos; 11, in the Cantinho do Céu settlement;
5 in Gaivotas; and 2 in Eucaliptos settlements.

The study area encompasses 42
IBGE (Brazilian Institute of Geography and
Statistics) census sectors; 71.4% of the area
has a Paulista Vulnerability Index (IPVS)2
rated as very high (IPVS 6), and 9.5% as high
(IPVS 5); the population is approximately
36,610, and average monthly income is
RS453.20 per capita, based on the sum of all
census sectors included in the study area (Sao
Paulo City Hall, 2019).

According to State law n.13.579/2009,
which defines the Area of Protection and
Recovery of Bacia Billings Water sources, the
region lies within the Subarea of Governed
Occupation, with the worse area designated
an Area of Environment Recovery (ARA
type 1).1* Within the scope of the 2010
Municipal Housing Plan (PMH, 2010), this
group of settlements was earmarked, by city
authorities, as a priority intervention area,
for involving a high-vulnerability situation,
particularly given the presence of the sub-
standard housing situated in an area with
environmental protection status.
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Throughout the 1990s, the region
was the focus of partial improvements in
infrastructure, commencing with connection
of the houses to the national grid in 1992,
followed by provision of access to mains
water in 1995 (Matsunaga, 2015). In the
2008-2012 period, part of this group was
included in an urbanization program, with
subsequent improvements in the transport
communication system and new roadways,
water, sewer and drainage networks; the
land section occupied by the Residencial dos
Lagos was made the pilot for implementation
of the Parque Linear Cantinho do Céu, a
project developed by the Boldarini Arquitetos
Associados architects offices (Alvim, 2011;
Franca and Barda, 2012).*

Although the urbanization project at the
Residencial dos Lagos did not directly target
the housing, it is clear that implementation
of the environmental sanitation infrastructure
(water, sewer and drainage systems), improved
road networks and especially implementation
of the system of public spaces within the
Parque Linear Cantinho do Céu, promoted
improvements in many houses. During the
inspections performed as part of the field
research, numerous works were observed
on the land plots. Many of the houses
visited in this part were undergoing further
refurbishment and modifications, had been
refurbished in the last few years, or were soon
to be refurbished, according to reports by the
dwellers interviewed.

The process of selecting which houses
would be studied was assisted by community
social workers® from the Cantinho do Céu
and Residencial dos Lagos settlements, who
proved pivotal in defining which abodes would
be subject to application of the method.
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Of the 42 census sectors making up the
study area, houses with different income and
vulnerability characteristics were investigated
in 10 of these sectors. Information on income
per capita, number of inhabitants, the IPVS
level of the sectors visited, in addition to the
list of houses assessed (identified by house
number) is given in Chart 3. Of the 32 houses
researched, 8 were located in sectors with
IPVS 6, i.e. high vulnerability with presence of
subnormal clusters; of this subset, 2 (house
numbers 25 and 26) were located in a sector
with mean per capita income of R$371.79, the
sector with the second-lowest income within
the settlement. By contrast, only one house
(n.12) was situated in a sector with IPVS 3,
corresponding to lower vulnerability and a
monthly per capita income of R$583.50.

Results

Application of the method allowed several
important outcomes to be measured.

With regard to the construction
characteristics of the house investigated, the
types of material were analyzed, along with
the sizing and placement of frames, flaws
identified and the thermal characteristics of
the materials used, according to NBR standards
n. 15.220.

The enclosing walling used for the
houses mainly comprised 6-hole hollow
ceramic bricks. Only one of the houses visited
at Cantinho do Céu had cinder block walls
without internal or external cladding and
block surfaces exposed. External finish, when
applied, consisted of a thin layer of mortar,

Chart 3 — Socioeconomic characteristics of study area
and location of houses investigated

Monthly income (R$) Population Vulnerability
Sector House number
Per capita (2010) Inhabitants (2010) IPVS (2010)

355030830000132 444,84 1.079 4 6
355030830000200 493,99 1.033 6 5,7,8,9,10
355030830000203 490,84 858 6 1
355030830000243 564,30 1.210 5 2,11,15
355030830000273 488,97 380 4 31
355030830000274 567,96 1.080 5 3,4,13,14,27,28,29,30,31,32
355030830000294 371,79 564 6 25,26
355030830000385 461,17 622 4 16,17,18, 19,21, 22, 23, 24
355030830000386 466,47 1.115 6 20
355030830000420 583,50 768 3 12

Source: produced by authors based on data from the IBGE Census (2010), the Seade Foundation (2010) and on the

Geosampa Social Indicators Map (PMSP, 2019).
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painted or unpainted, and occasionally
plastered and painted. Of the whole group of
houses assessed, 5 had no finish on external
walls. Most houses were finished internally
using ready-mix render, plaster, pre-mix
and paint. Only 2 houses had enclosures
consisting of blocks exposed both outside and
inside: house 6 (cinder block) and house 10
(ceramic block).

The roofing ranged from pre-cast
concrete slabs (type H8), often without
sealant, and fibre-cement roofing panels. In
some cases, a combination of roofing shingles
and slab and shingles and ceiling liner (PVC or
wood) was used. The system most commonly
used in the houses visited was flat slab
(37.5%), followed by slab and shingle panel
roof (34.38%) (Table 1).

Frames were predominantly of
aluminum construction, purchased from
building supplies outlets. The most common
sizes used for the swivel-type window frames
were 1.20m width by 1.0m height (36.36%
of total assessed) or 1.0m x 0.60m (18.18%).
Most commonly used sliding-type windows
measured 1.20m width by 1.0m height
(43.48%) or 1.5m x 1.0m (17.39%).

In order to allow cross ventilation, an
important aspect in construction, there should
ideally be two openings in juxtaposing or
opposing walls. Three of the homes visited had
openings only on one face, while 6 had only a
small swivel opening in the adjacent or facing
wall, hindering air flow.

Effective natural ventilation, which
provides passive conditioning, relies on factors
that hinge on the construction itself, such as
size and placement of openings, as well as their
implementation. This ventilation also depends
on aspects inherent to the urban setting and
prevailing wind direction, i.e. Southeasterly, in
the case of Cantinho do Céu. Léw and Nader
(2019) point out that natural ventilation
interacts with buildings, and disorganized land
occupation results in slower wind speeds,
together with higher land temperatures,
negatively impacting comfort.

During the inspections, it was clear
that the placement of the houses or their
openings were not oriented to the sun’s
trajectory, given they enjoyed solar incidence
during the summer and shading during the
winter and houses were built to maximize
use of the land plot. Of the group of houses,

Table 1 — Houses investigated and roof type

Roof type Frequency %
Slab 12 37.5
Slab + shingles 11 34.38
Slab + solid floor 1 3.13
Shingles 5 15.63
Shingles + ceiling liner 3 9.38
Total 32 100.00

Source: produced by authors based on the field survey.

768

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 22, n. 49, pp. 757-785, set/dez 2020



Self-build amid rising temperatures: the case of Cantinho do Céu, Sdo Paulo

23 (72%) had fagades facing due southeast,
south or southwest, which received the sun
in the summertime but remained in the shade
during winter, contrary to recommendations
for best exploitation of passive conditioning
of buildings. Ignoring sun position, the houses
were instead built to fit the land plot, covering
the largest area possible and not exploiting
offsets of any kind, resulting in spaces deprived
of natural light.

Figure 2 depicts a schematic showing the
proximity of houses 3 and 4 (latter built above
former) to the perimeter wall of the land plot.
In this case, the passageway at ground level
was 1.05 meters in width, while on the second

floor this was approximately 0.60m. The
diagram clearly shows that house 3 has limited
access to sunlight during the summer solstice
owing to the position of the wall, passageway
and facade with openings. In the winter, with
the sun lower in the sky (smaller angles of
5-159), sunlight reached only the upper story,
reducing the impact of warming.

Figure 3 and 4 present solar graphs
for houses 3 and 4, respectively. The green
area represents the shading of the facade
that incorporated 4 openings (living room,
kitchen, bathroom and bedroom) of house
3, and the two openings (living room/
kitchen and bedroom) of house 4. The

Figure 2 — Schematic cross-section of houses 3 and 4,
and angles for height of sun during summer solstice

4 A A wie wieg
Summer Solstice @ <@ @ @&
22/12 S Bl S S S

6

70%q° 17

50°
40°
30° 18

20°

Perimeter wall

Land plot

Legend: position of houses and plot perimeter wall restricts solar radiation incidence during summer solstice (22/12),
date present in solar graph from LabEE, used as reference for calculating angles between 12:00 and 18:00 hours.

Source: produced by authors.
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Figure 3 — Solar graph for southwest
facade of house 3

Figure 4 — Solar graph for southwest
facade of house 4

Legend: blue rectangle represents the building volume,
green and purple depict influence of wall and obstruction by
building, respectively, on fagade of ground floor.

Source: graph generated by Dynamic Overshadowing software,
available at: http://andrewmarsh.com/software/shading-box-

web/

purple area represents the shading effect
caused by the volume of the house. The
white area represents the practically non-
existent access of the sun to the ground
floor and limited access of the top floor to
the sun, which received up to 3 hours of
sunlight in the summer and less than 1 hour
in the winter.

It is evident that this proximity between
the houses reduces the possibility of using
the sun as a heating strategy in the winter;
and, in the specific case of houses 3 and
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Legend: blue rectangle represents the building volume,
green and purple depict influence of wall and obstruction by
building, respectively, on fagade of 2nd floor.

Source: graph generated by Dynamic Overshadowing
software, available at: http://andrewmarsh.com/software/
shading-box-web/

4, allows overexposure to the sun in the
summer, erroneous strategies for weather
with rising temperatures.

In order to determine whether opening
dimensions were compliant or otherwise with
RTQ-R parameters, the floor areas of kitchen,
bedroom and living room of the 13 houses
were measured (Eletrobras/Procel, 2015).
The footage of the room spaces and area of
the openings for ventilation are compared
in Table 2, while data for natural lighting are
given in Table 3.
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Chart 4 — Evaluation of openings for natural ventilation potential

NATURAL VENTILATION
Kitchen Living room Bedroom
Hotses Fcol|\eertton 8% Compliant? | Outer Focl|\estiation 8% Compliant? | Outer oo \vertiation 8% Compliant? | Outer
area area area area area area
house 2 17,30 0,84 1,38 no yes 17,97 0,60 1,20 no no 17,30 0,60 1,38 no yes
house 3 10,05 0,76 0,80 no yes 13,80 0,64 1,10 no yes 13,75 0,93 1,10 no no
house 4 18,41 0,46 1,47 no yes integrated kitchen and living room 14,26 0,48 1,14 no yes
house 5 12,45 1,36 1,00 yes no 12,59 0,71 1,01 no no 11,56 0,39 0,92 no yes
house 7 7,76 0,45 0,62 no yes 12,32 0,71 0,99 no yes 8,57 0,59 0,69 no yes
house 8 13,38 0,81 1,07 no yes integrated kitchen and living room 13,48 0,46 1,08 no yes
house 9 11,08 0,76 0,89 no no 10,57 1,10 0,85 yes yes 7,88 0,73 0,63 yes no
house11 § 9,99 0,61 0,80 no no 12,22 1,11 0,98 yes yes 12,15 0,51 0,97 no no
house 13 15,49 0,50 1,20 no yes 18,52 0,00 1,20 no no 10,12 0,46 0,81 no yes
house 14 12,13 0,95 1,20 no yes 9,49 1,13 0,76 yes no 14,53 1,11 1,16 no no
house 17 11,87 0,48 0,95 no yes 16,77 0,60 1,34 no yes 6,41 0,48 0,51 no yes
house 18 § 11,21 0,70 0,90 no yes 10,66 0,49 0,85 no yes 11,21 0,46 0,90 no yes
house 22 10,27 0,00 0,82 no yes 831 0,48 0,66 no yes 14,20 0,42 1,14 no yes
house 28 7,97 0,80 0,64 yes no absent 8,44 0,60 0,68 no yes

Source: produced by authors, based on data from the field survey and on parameters from PBEEdifica Manual

(Eletrobras/Procel, 2015, p. 8).

As shown in Chart 4, only 6 rooms in the
13 houses had adequate openings for natural
ventilation. The houses which conformed
to the parameters adopted were: numbers
5 and 28 in the kitchen; 9, 11 and 14 in the
living rooms; and, lastly, house 9 also had one
bedroom which satisfied the standards.

Natural lighting proved even more
critical, in as far as the opening area should
be equivalent to 12.5% of the room space,
according to the standards of the Brazilian
Labelling Program — PBE Edifica, by Procel
(Eletrobras/Procel, 2015). The results in
Chart 5 reveal that only houses 9 and 13 had
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adequate openings for the parameters of
natural lighting in just one room each: both
living rooms; while the other spaces were
non-conformant.

Some of the houses had bedrooms
whose windows and doors only opened onto
internal areas, with no access to the outside,
such as onto stairwells, service areas and
internal passageways; in two cases, glass
blocks replaced windows. These strategies
were used to incorporate as many rooms
as possible into the given space available,
where this hampered access to sunlight and
natural ventilation.
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Chart 5 — Evaluation of openings for natural light potential

NATURAL LIGHTING
Kitchen Living room Bedroom
Houses | Foor Leht | 120 | compliant?| outer | PO Leht | 1) cop [comptiant| outer § P | U™ | 155% |compliane?| outer
area area area area area area
house 2 17,30 0,78 1,88 no yes 17,97 1,05 1,88 no no 17,30 0,68 1,88 no yes
house 3 10,05 0,73 1,26 no yes 13,80 1,13 1,73 no yes 13,75 1,64 1,72 no no
house 4 18,41 0,81 2,30 no yes integrated kitchen and living room 14,26 0,54 1,78 no yes
house 5 12,45 1,26 1,56 no no 12,59 1,22 1,57 no no 11,56 0,36 1,44 no yes
house 7 7,76 0,42 0,97 no yes 12,32 1,03 1,54 no yes 8,57 0,66 1,07 no yes
house 8 13,38 0,76 1,67 no yes integrated kitchen and living room 13,48 0,52 1,69 no yes
house 9 11,08 0,71 1,39 no no 10,57 1,79 1,32 yes yes 7,88 0,82 0,98 no no
house 11 9,99 0,57 1,25 no no 12,22 1,11 1,53 no yes 12,15 1,06 1,52 no no
house 13 | 15,49 0,88 1,94 no ves | 1852 2,17 2,32 yes no 1012 | o52 | 1,26 no yes
house 14 | 12,13 0,95 1,52 no yes 9,49 1,13 1,19 no no 14,53 1,25 1,82 no no
house 17 11,87 0,84 1,48 no yes 16,77 1,05 2,10 no yes 6,41 0,54 0,80 no yes
house 18 11,21 0,65 1,40 no yes 10,66 0,56 1,33 no yes 11,21 0,51 1,40 no yes
house 22 10,27 0,00 1,28 no yes 831 0,54 1,04 no yes 14,20 0,39 1,78 no yes
house 28 7,97 0,75 1,00 no no absent 8,44 0,68 1,06 no yes

Source: produced by authors, based on data from the field survey and on parameters from PBEEdifica Manual

(Eletrobras/Procel, 2015).

Extensions and refurbishments were
commonplace in the houses to cater to the
needs of its residents. In general, extensions
of one or more rooms took place horizontally,
taking up the whole land plot, or vertically
expansion, using flat floor slabs with inadequate
weight-bearing capacity. The majority of the
extensions in the residences visited were
executed to provide more room for sons/
daughters who had married, and sometimes
as a source of extra income (rent). The new
roofing was generally fiber-cement shingles,
chosen for fast installation and low cost.
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In order to better understand the
thermal characteristics of the materials used
in building the homes visited, the information
collected in the field survey were compared
with the parameters of the standard NBR n.
15.575 with thermal performance in buildings,
defined by thermal comfort guidance,’®
specified in the Brazilian Bioclimatic Zoning
(ABNT-NBR n. 15.220, 2005).

It is important to note that the Brazilian
Bioclimatic Zoning defines construction
guidelines for a single-family dwelling for
low social classes and specifies the size and
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shading of openings, types of enclosures
(walls and roofing), stipulating reference
thermal transmittance and thermal lag values,
besides strategies for passive conditioning
based on the standard ABNT-NBR n. 15.220
(ibid.). This zoning splits the country into 8
zones according to weather records from 1931
to 1990, creating the Givono Bioclimate Chart
for Brazil.”

Sdo Paulo city lies in Bioclimate Zone
3, in which recommended mean openings
are 15-25%, with shading in the summer
and solar incidence in the winter. Masonry
recommended by Standard n. 15.220 is light
and reflective, with thermal transmittance <
3.6 W/m?2.K, and light insulated roofing with
transmittance < 2.0 W/m?.K. Among strategies
for passive thermal conditioning, this same
standard recommends, for summer, cross

ventilation and, for winter, solar warming
of the enclosures of the building and heavy
internal partition walls and roofing, promoting
thermal inertia.

Chart 6 presents data on the thermal
performance of the systems used for roofing
in the houses visited and the reference
parameters of the NBR for transmittance (U),
thermal lag (¢) and thermal capacity (Ct) (gray
columns), in accordance with that specified for
Bioclimate Zoning 3 (ibid.) of Sdo Paulo.

Comparison against the thermal data
of the systems employed and the parameters
stated in Standard no. 15.220, revealed that
all of the systems employed in the homes
visited were inadequate for the minimal need
of thermal comfort, i.e. they allow higher than
desired heat penetration due to transmittance
exceeding the parameters of the NBR in all

Chart 6 — Construction elements for roofing and respective thermal properties:
absorbance (a), resistance (R), thermal transmittance (U),
thermal lag () and thermal capacity

R U u Ct
Roofing materials o 2 2 < < Ct
(m2K/W) | (W/m2k) NBR (hours) NBR NBR

Fiber-cement shingles 0,50* 0,22 4,6 U< 2,30 0,1 <3,3 12,8 |
Pre-cast slab with hollow ceramic

k i i 0165 0,35 2,8 U<1,5 54 <33 204,8
tiles + premix mortar underside

Fiber-cement shingles + slab +

i i 0,50* 0,38 2,6 U<2,30 4,1 <33 247,5

premix mortar underside

Fiber-cement shingles + ceiling

lini 0,50* 0,36 2,8 U<2,30 0,4 <33 15,4

ining

Legend: (I) in Ct NBR column means irrelevant. Red figures indicate non-conformance and green figures indicate

conformance.

Source: Produced by authors based on parameters of NBR 15.220; a data derived from: * Coelho, Gomes and

Dornelles (2017); ** Standard ABNT 02:135.07-002 (1998).
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cases, in addition to higher thermal lag in
those constructions which incorporate slabs.
The reduction in thermal range in Sdo Paulo
city, as cited earlier, reduces the efficacy of
thermal inertia, contributing to overheating of
internal spaces.

The walling materials used for the
enclosures exhibit different properties that
satisfy the parameters determined by the
bioclimate zone where they are situated.
Chart 7 presents the data on the thermal
performance of the systems used for the
wall enclosures of the houses. For example,
masonry without any manner of external
finish is rated at one tenth below the figure
stipulated by standard n. 15.220 (ibid.).
Although most walls exhibited adequate
thermal properties, the fact they were
adjoined or in close proximity to each
other, with corridors ranging in width from
0.60m to 1.30m, promoted shading of the

wall surfaces, as exemplified by houses 3
and 4. This helps reduce heat, but creates
a dampness problem owing to the total
absence of solar radiation.

Figures 5 to 10 illustrate some of the
recurrent issues identified in the group of 32
houses visited. Figures 5 and 6 reveal narrow
corridors with restricted sunlight due to the
small width or because they are partially
covered, factors which impact both ventilation
and access to sunlight, leading to dark stuffy
internal spaces. Figure 7 shows a swivel-type
window measuring 0.8m x 0.8m, serving as
the sole source of natural light and ventilation
in the bedroom, which had a floor area of
14.20m?. In a bedroom of this size, a swivel-
type window with a total area of 2.73m? would
be needed, a sliding frame with louvre window
(3 panel) measuring 3.94 m?, plus a sliding
glass pane window measuring 2.37m?, much
larger than the1.60m? installed.

Chart 7 — Construction elements for walling and respective thermal properties:
absorbance (a), resistance (R), thermal transmittance (U),
thermal lag (¢) and thermal capacity

U U R Ct
Walling materials o v © Ct
(W/m2k) NBR (m2K/W) | (hours) NBR NBR
Finished masonry, blocks U<3.7
0.30** 24 0.41 3.5 <43 140.3 >130
and gray premix mortar finish
Finished masonry, blocks
i i . 0.158** 24 U<3.7 0.41 3.5 <43 140.3 >130
and white premix mortar finish
Masonry with internal
. 0.65** 2.6 U<25 0.36 4.2 <43 90.3 >130
but no external finish (on blocks)

Legend: red figures indicate non-conformance and green figures indicate conformance.
Source: produced by authors based on parameters of NBR n. 15.220; o data derived from: ** Standard ABNT

02:135.07-002 (1998).
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Figure 5 —House 7, Figure 6 —House 9,
uncovered side corridor partially-covered narrow side corridor

Source: private archive. Source: private archive.

Figure 8 — House 22,
Figure 7 — House 22, lack of space led to side corridor being
undersized window for bedroom turned into kitchen and service utility area

Source: private archive.

Source: private archive.
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Figure 9 — House 18,
visible light gap between fiber-cement
sheeting after house extension

Source: private archive.

It is important to highlight that natural
ventilation on the urban microclimate
scale depends basically on the topography,
obstacles (natural or otherwise), and on the
rugosity and permeability of the buildings to
thermodynamic shifts, such as evaporation,
evapotranspiration, heat transfer and
emission of pollutants. Sousa (2014) shows
that, when the spacing between buildings
is low and their heights are very similar, as
was the case in the settlement studied, an
increase in the ventilation gradient occurs,
compromising the quality of air due to low air
refresh rate.

In Figure 8, the external offset was
roofed and incorporated into the area of
the house, rendering the space dark and
unventilated. In Figure 9, the corrugated
roofing sheets cover the second floor, raised
to cater for the growing family, but the lower
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Figure 10 — House 18,
mold on walls and ceiling remain
even after addition of second floor

Source: private archive.

than recommended rake of the sheets,
together with poorly installed material (visible
gap between sheets), caused leaks. In Figure
10, the mold remained even after addition of
the second floor.

Based on previous analyses, Chart
8 summarizes the building elements that
impact the thermal performance of the
houses, stipulating guidelines for assessing
constructions. For this purpose, enclosure
elements are divided according to the effects
of extreme temperatures. The influence
of heat was broken down into elements
of the roofing and placement of openings.
Because the masonry employed was generally
compliant with the standards with regard to
heat properties, together with the shading
resulting from proximity of the buildings, the
vertical enclosures were not assessed in the
present study.

Cad. Metrop., S3o Paulo, v. 22, n. 49, pp. 757-785, set/dez 2020



Self-build amid rising temperatures: the case of Cantinho do Céu, Sdo Paulo

Chart 8 — Summary of the building elements impacting thermal performance
and airtightness of the houses surveyed

Climate Construction Description
As seen in the review of the materials and their thermal characteristics,
Slab without roofing concrete slabs without roofing shingles fail to meet performance
shingles specifications in standard (NBR no. 15.220), and may result in overheating of
the interior and greater use of electricity (air-conditioning).
: . Fiber-cement roofing shingles fail to meet performance specifications in
Fiber-cement roofing i i
hinl standard (NBR no. 15.220), and may result in overheating and greater use of
shingles
e electricity (air-conditioning).
X i The close proximity of the houses and perimeter walls hamper air flow,
BErEie Windows opening - . . . . . .
N restricting refreshing of internal air. This proximity also limits natural
temperatures | Onto narrow corridors

lighting, remedied by use of electric lighting.

Space without
opening to the outside

Space with opening to other internal spaces was common, such as bedroom
with window opening onto living room. This type of strategy restricts
refreshing of air and exploitation of natural ventilation and natural lighting.

Rooms without

The absence of openings in a space prevents natural ventilation and lighting,
leading to higher electricity costs for artificial lighting and conditioning of the

openings
space.

Openings on same
wall

Natural ventilation is facilitated by the positioning of openings in facing or
adjacent walls. When a residence has windows all set in the same wall there
is no cross ventilation.

Source: produced by authors.

The Table 2 presents the assessment
matrix, showing that the building elements of
the houses surveyed are more susceptible to
the effects of heat. The results show that the
main issue with the houses involves aspects
related to the openings. Poorly positioned
windows, facing into narrow side corridors,
were found in 21 of the 32 properties surveyed.
The second-most-common occurrence,
openings facing into internal spaces, was
identified in 16 houses. The placement of
openings, together with undersizing, results in
problems of environmental comfort, with lack
of natural illumination and ventilation.

Issues associated with ineffective roofs
are a secondary factor in the matrix. In each of

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 22, n. 49, pp. 757-785, set/dez 2020

the roof-related items, lack of waterproofing,
poorly installed fiber-cement sheets, slabs
without shingles, and fiber-cement shingles as
the only roofing, featured in four of the houses,
respectively. In any event, the unsuitable
thermal characteristics of all the systems
used as roofing is a factor exacerbating the
discomfort caused by overheating, an issue
not addressed in the matrix, but highlighted in
Charts 6 and 7.

Aspects in which heat affects the
building are more recurrent, related to
either the openings or the roofing. The
ineffectiveness of the outside walls in
retaining heat of the houses led to complaints
by 53% interviewees of the discomfort during
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Table 2 — Assessment of the 32 houses based on parameters stipulated in Chart 2

HEAT WAVES
House Slab wi‘thout Fiber-c?ment Wir.ldows Space.s without O G Openings on
roofing roofing opening onto opening to the .
shingles shingles narrow corridors outside CLENES same wall
1 1
2 1
8 1 1
4 1 1 1
5 1 1
6 1 1
7 1 1
8 1 1 1
9 1
10 1
11 1 1
12
13 1
14 1 1 1
15
16 1 1 1
17
18 1 1
19 1 1
20 1 1
21
22 1 1 1
23 1 1
24 1 1
25 1 1 1
26 1
27 1
28 1 1
29 1 1 1
30 1 1 1
31 1 1
32 1
Total 4 4 21 16 8 S

Legend: a value of 1 was attributed to elements of matrix found in houses; empty cells indicate inexistence of these
elements. The “Total” row indicates number of houses in which each of the indicators occurred.
Source: produced by authors based on field survey.
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the application of the questionnaire, even
though the visits took place mainly in the
autumn and winter, where this had a negative
impact on electricity use.

On the 3rd of Abril 2019, for example,
thermographic image of house 4 were
produced (Figure 11). The outside temperature
of the air between 12:50am and 1.45pm, was
approximately 282C and moisture level 43%,
whereas the temperature of the surface of
the shingles reached around 682C (Figure 14),
in parts of the roof, while temperature of the
internal wall reached 37.82C. The thermal lag
of the fiber-cement shingles was 0.2 hours, i.e.
the material began to irradiate heat into the
house within12 minutes.

Corroborating the analysis, during
field visits, the use of electric lighting
during the day was observed, and therefore
electricity use of thel8 houses that furnished

electricity bills was checked. Average energy
used by these houses was 222 kWh per
month. Despite paying subsidized rates for
low-income of around R$0.45' per kWh
(before tax), monthly average expenses with
electricity exceeded R$100.00.

Lastly, it was clear the self-build houses
analyzed had a variety of problems which
are exacerbated by increasing heat, one of
the main effect of climate change. Qualified
technical advice can help minimize the adverse
effects of increasing temperatures. Using basic
materials and systems, readily available and
installed, such as ceramic block masonry, pre-
cast slabs and aluminum windows, self-build
housing constructed with technical guidance
can enable these materials to be applied and
placed correctly and also combined so as to
confer greater comfort to dwellers and provide
better living conditions.

Figure 11 — Set of thermographic photos of house 4

Legend: the roof reached 68°C, the outside fagade had a maximum temperature of 39.9°C, while the corresponding
internal wall reached 37.8°C.
Source: private archive.
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Conclusions

Changes in the climate are the reality faced by
human settlements. Tackling this issue is key
to the future success of society. Equipping the
population, particularly the needy, with tools
to remedy problems brought on by the climate
is pivotal to improve their quality of life. The
quality of housing, prepared as effective
shelter against the elements, is of the utmost
importance and a necessary mechanism for
ensuring sustainable development.

The present study sought to identify
elements of the enclosures of the self-built
houses which are involved in the rising
temperatures from two standpoints: issues
related to design, i.e. position of openings,
implementation of offsets; and thermal
performance of the elements comprising
the roofing and walls. Roofing, walls and
openings are elements which mediate the
relationship between the outside and inside,
serving as reactive or passive protection
against the climate.

With regard to openings, the placement
and sizing of openings proved recurrent
problems in the houses analyzed, compounded
by poor positioning of houses relative to the
sun and suboptimal land use, contributing to
some of the issues found. The systems used, in
the roofing of the houses assessed, were not
compliant with prevailing standards, and the
heat transmitted impacted internal temperature
and electricity use, repercussing on the health,
productivity and income of dwellers.

Gaining insights into the relationship
between the climate and poor quality
construction can help elucidate the extent to
which the use of unsuitable materials or lack of
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technical input during home construction and/
or improvement can reduce the quality of life
of residents. The lack of technical assistance
for designing the houses and carrying out
the buildings, together with lack of financial
resources of dwellers, lead to inadequate
building solutions, exacerbated by local
weather characteristics further compromising
their livability. The inappropriate use of
materials or lack of a good design for the
house which places openings and walls to
maximize the natural sunlight and ventilation,
i.e., absence of a building plan, promotes
uncomfortable internal spaces.

Residents often try to mitigate
shortcomings in the enclosure through the
use of mechanical devices (fans and air-
conditioners) which are energy hungry and
do not always protect against the heat, yet
negatively impact the household budget,
further increasing socioeconomic vulnerability.
These are actions taken to counter effects as
opposed to address the causes.

The techniques and materials available
to residents of self-build houses often fail to
meet the minimum requirement of thermal
comfort or energy efficiency, and this impairs
the dweller’s ability to adapt the current
climate. The issue is not so much attributed
to the materials per se, but on how these
are deployed, exposing the lack of technical
advice for the population undertaking self-
build projects.

Recommended solutions include devising
specific public policies that help provide the
low-income population with technical advice
to enhance the quality of self-built housing in
the context of climate change. The Technical
Service for Socially-disadvantaged populations,
involving architects and engineers, is an
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important legal instrument available to complex situations of extreme vulnerability. In
Brazilian cities since 2008, aimed at providing this context, specific public policies for putting
guidance on self-build. When adopted, this into practice the precepts of this instrument
can help reduce the effects of heat resulting are needed, including raising awareness of the
from climate change, both in situations such professionals involved to effectively contribute
as that presented in this case study, and more to the low-income population.
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Notes

(1) According to the World Urbanization Prospects report (United Nations, 2018), in 2018 the urban
population was 55.3% worldwide, 80.7% in Latin America and the Caribbean, and 87% in Brazil.

(2) The urban population, in the mid-1990s, exceeded 7.7 billion people (United Nations, 2019).

(3) The study “Green retrofit as a means of mitigating the effects of climate change in poor
settlements in Sdo Paulo watersources” was conducted between 2017 and 2019, with support
from the Fapesp, under the Post-graduate Program in Architecture and Urbanism of the
Mackenzie Presbyterian University, supervised by Professor Angélica Benatti Alvim.

(4) Standard NBR n. 15.575 defines minimum thermal performance values, but does not mean the
home is comfortable for all, but only ensures the user is exposed to equal or better conditions
than those of the external environment, while also preventing further flaws in the buildings
(Brito et al., 2017).

(5) Study available at: http://www.caubr.gov.br/pesquisa2015/. Access on: October 30, 2015.

(6) The CAU intends to allocate at least 2% of total revenues collected from the board for strategic
actions of Technical Assistance in Social Housing (Athis). Available at: http://www.caubr.gov.
br/56a-plenaria-cau-destinara-recursos-para-projetos-e-obras-de-assistencia-tecnica/. Access
on: November 13, 2018.

(7) The survey was put before the Ethics Committee of the Mackenzie Presbyterian University, and
approved on 15 May 2018, under permit n. 2.656.035. Interviews were conducted between
2018 and 2019.

(8) The NBR n. 15.220 defines recommendations on thermal performance of single-family social
dwellings and establishes Brazilian Bioclimate Zones. Information available at: http://projeteee.
mma.gov.br/glossario/nbr-15220/. Access on: May 21, 2020.

(9) Sao Paulo city lies in Zone 3 of the Brazilian Bioclimate Zoning, contained in standard NBR n. 15.220.

(10) The Projeteee site is the first national platform bringing together solutions for an efficient
building design, providing continuation to the work carried out by Procel/Eletrobrés and the
Federal University of Santa Catarina. This is an open access tool developed by the Laboratory
of Energy Efficiency in Buildings LabEEE/UFSC, which allows manipulation of the sun path
chart and wind rose with data for selected cities. Available at: http://projeteee.mma.gov.br/
componentes-construtivos/. Access on: October 14, 2019.

(11) The Central Limit Theorem states that a succession of X variables, independent and identically
distributed, converge to a normal distribution when size X is sufficiently large. i.e. for sample
distributions, the number X of elements should be > 30 (Alves, 2016, p. 12).

(12) The IPVS (Paulista Social Vulnerability Index) is an important instrument for surveying areas with
high density of vulnerable populations that should be a priority target of public policies. The
IPVS considers income, family composition, health status and access to medical services, and
also access and quality of the education system, employability with adequate remuneration,
and legal entitlement with respect to housing (Seade, 2010, p. 8).

(13) Occupation totally or partially devoid of environmental sanitation infrastructure, for which
Government Authorities should promote urban and environment recovery programs. For
further details, see Alvim (2011) and Fran¢a & Barda (2012).
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(14) The Parque project was resumed in 2018 with works in the section corresponding to the Cantinho
do Céu settlement, the region with the highest vulnerability.

(15) Josiane Ribeiro, head of Cantinho do Céu, and Adolfo “Ferrugem”, of the NGO Meninos da Billings,
were pivotal in conducting the field research. They acted as the bridge interfacing between the
researchers and the community, helping break down the barrier of distrust of the population.

(16) Thermal comfort depends on mechanisms of dissipating heat from the human body and on 4
environmental conditions: air temperature, relative humidity, mean radiant temperature and
air motion (ventilation) (Lechner, 2009).

(17) It is noteworthy that, due to the imprecision stemming from poor weather data, proposals are
afoot to review this division (Amorim e Carlo, 2017).

(18) Data from the Enel site, available at: https://www.eneldistribuicaosp.com.br/para-sua-casa/
tarifa-de-energia-eletrica. Access on: July 29, 2019. PIS and Cofins Tax rates vary while ICMS is
around 12%, where only a partial estimate of final value of electricity bill can be provided.
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As disputas, o desenho e a aplicacao
dos recursos do FGTS entre 1998 e 2017

Disputes, design and application of resources from the Guarantee
Fund for Length of Service between 1998 and 2017

Resumo

Este trabalho analisa as disputas, o desenho e a
aplicagdo dos recursos do FGTS (Fundo de Garan-
tia do Tempo de Servigo) destinados ao financia-
mento habitacional entre 1998 e 2017. A andlise
evidencia que o fundo cumpriu uma fungdo central
no atendimento habitacional para a populagdo de
baixa renda nesse periodo, especialmente a partir
da concessdo de subsidios com esse fim, chamados
de descontos. A sua criagdo em 1998 foi seguida
por uma expansdo dos recursos com essa finalida-
de. Nos anos 2000, houve uma ampliagdo desses
recursos especialmente com a resolugdo n. 460
do CCFGTS e o programa Minha Casa Minha Vi-
da. O fundo continuou a subsidiar a habitagdo so-
cial também em meio a um contexto de politicas
guiadas pela austeridade no ambito federal a partir
de 2012.
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Abstract

The main goal of this study is to analyze the
disputes, the design and the application of
resources from the Guarantee Fund for Length of
Service (FGTS) destined to housing loans between
1998 and 2017. The analysis shows that the fund
played a key role in providing housing for the low-
income population in this period, especially by
granting subsidies for this purpose. The creation
of housing subsidies in 1998 was followed by an
expansion of this type of resources. The 2000s
have seen an increase in these subsidies, especially
with resolution no. 460 of CCFGTS and with the
implementation of the Minha Casa Minha Vida
housing program. The fund has continued to
subsidize social housing even in the context of
austerity-driven policies in the federal sphere from
2012 onwards.
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Introducao

O fundo publico, em geral, e o crédito regula-
do, em particular, desempenham papel estru-
turante em todo o processo de acumulagdo
capitalista brasileiro (Oliveira, 1988; Cintra,
2009). Isso inclui o financiamento da habitagdo
desde a década de 1930, quando o governo
buscou a criagdo e o uso de fundos com esse
fim (Bonduki, 1998).

A habitagdo tornou-se uma pauta cen-
tral do governo brasileiro na década de 1960,
quando o governo militar criou o Banco Nacio-
nal da Habitagdo e um sistema para financia-la,
o Sistema Financeiro de Habitacdo (Azevedo
e Andrade, 1982, p. 62). Ainda que o banco
tenha sido extinto, em 1986, esse sistema se-
gue vigente ha mais de cinquenta anos apés a
criagdo do fundo e ainda é a principal fonte do
crédito habitacional no Pais.

Este trabalho trata de um dos pilares
desse sistema, o Fundo de Garantia do Tem-
po de Servigo (FGTS). O objetivo é analisar as
disputas, o desenho e a aplicagdo dos recursos
do FGTS no periodo entre 1998 e 2017, tendo
como foco os recursos destinados ao financia-
mento habitacional e, especialmente, o sub-
sidio concedido com os recursos do fundo.
Por meio desses subsidios, o fundo poderia
“promover acesso a moradia adequada aos
segmentos populacionais de menor renda”
(CCFGTS, 2018), ainda que isso nem sempre
tenha ocorrido.

A realizagdo deste trabalho partiu da
revisao bibliografica sobre o tema, a qual se
somou a andlise da legislacdo e das demais
normas que regem o FGTS, além da consoli-
dacgdo de dados orgamentdrios do fundo e do
Orcamento Geral da Unido (OGU). Em um se-
gundo momento, foram realizadas entrevistas
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semiestruturadas com dez agentes publicos
e do setor privado que tiveram papel rele-
vante na elaboragdo ou na execugdo das po-
liticas descritas ao longo do trabalho. Entre
os entrevistados, estdo funcionarios e ex-
-presidentes da Caixa Econdmica Federal, dois
ex-ministros da Cidade e um presidente da
Camara Brasileira da Industria da Construgdo.
Essas entrevistas cooperaram para uma com-
preensdo melhor das fontes primarias e para o
entendimento dos processos descritos ao lon-
go deste trabalho.

FGTS, fundo publico

Desde os anos 1950, o welfare state (estado
de bem-estar social) determinou o padrdo do
financiamento da economia capitalista. Ainda
que a formacdo capitalista sempre tenha sido
ligada a recursos publicos, a partir de entdo ela
passou a ser feita com regras perenes e pac-
tuadas dentro da sociedade, em uma esfera
publica ou em um mercado institucionalmente
regulado (Oliveira, 1988, p. 9). No entanto, o
padrao de welfare dos paises centrais jamais
foi implantado de forma plena nas economias
periféricas, nas quais as reformas de carater
social-democrata possuem diversas particula-
ridades e distinto grau de sucesso (Pochmann,
2004, p. 3).

No Brasil, o provimento de habitagdo fez
parte desse projeto de welfare state particular
e incompleto. Em 1964, o recém-empossado
governo militar criou o Banco Nacional da Ha-
bitacdo, para gerir e financiar uma politica des-
tinada a “promover a construgdo e aquisi¢ao
da casa propria, especialmente pelas classes
de menor renda” (Brasil, 1964).
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Esse banco teve escassez de recursos
orgamentarios em seus dois primeiros anos
(Azevedo e Andrade, 1982, p. 62). Para sanar
esse problema, o governo estabeleceu o Siste-
ma Financeiro de Habitacdo, com duas fontes
de recursos: o Sistema Brasileiro de Poupanga
e Empréstimo, voltado as camadas de renda
mais alta, e o FGTS, voltado as mais baixas.

O FGTS foi formado a partir da contribui-
¢do de 8% da folha de pagamento dos traba-
Ihadores formais. Com essa contribuigdo, os
trabalhadores tornavam-se cotistas do fundo,
e suas contas eram remuneradas por juros
entre 3% e 6% ao ano. Os saques das contas
eram restritos e s6 podiam acontecer em casos
especificos, como a demissdo sem justa causa.

A remuneracdo fixa e as restricdes para
0s saques permitiram a concessao de emprés-
timos abaixo dos cobrados pelo restante do
mercado. Assim, com a criagdo FGTS, o gover-
no buscou uma solugdo para a habitagao dis-
tinta daquela adotada nos paises centrais, que
foi calcada especialmente no orcamento publi-
co (Trindade, 1971, p. 237).

Cinquenta anos apos a sua criagdo, o
FGTS ainda mantém as suas principais carac-
teristicas. Dentro do arranjo estabelecido pelo
Sistema Financeiro de Habitagdo (SFH), o FGTS
continua a ser a maior fonte de financiamento
para a habitacdo de interesse social no Pais e,
em determinados momentos, torna-se a prin-
cipal fonte do mercado imobilidrio como um
todo. Em 2018, o FGTS concedeu R$57,3 bi-
Ihoes em empréstimos para a habitagdo (Brasil,
2019) enquanto o Sistema Brasileiro de Pou-
panca e Empréstimo (SBPE) concedeu R$54,9
bilhdes naquele mesmo ano (CBIC, 2019).

Assim como o orgamento publico, que
financia grande parte das politicas voltadas a
educacdo e satde, o FGTS cumpre o papel de
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fornecer uma mercadoria (no caso, a moradia)
ao trabalhador. Esse fornecimento desonera o
salario direto pago pelas empresas ao traba-
Ihador e cria, assim, um salario indireto seme-
Ihante aquele descrito por Oliveira (1988) ao
comentar sobre o papel do fundo publico no
welfare state:

O crescimento do salario indireto, nas
proporgdes assinaladas, transformou-se
em liberagdo do saldrio direto ou da ren-
da domiciliar disponivel para alimentar o
consumo de massa. O crescimento dos
mercados, especialmente do de bens de
consumo duraveis, teve, portanto, como
uma de suas alavancas importantes, o
comportamento ja assinalado das despe-
sas sociais publicas ou do saldrio indire-
to. (p. 10)

Isto posto, cabe apresentar o debate que
insere o FGTS e seus descontos na constituicdo
de um sistema de provimento habitacional fei-
to pelo Estado brasileiro.

FGTS e os subsidios
habitacionais no Brasil

A politica habitacional tornou-se uma pauta
central do governo brasileiro somente na dé-
cada de 1960. Em busca de legitimacdo, a di-
tadura militar viabilizou um sistema voltado a
habitacdo ainda no seu primeiro ano no poder,
com a criagdo do Banco Nacional da Habitagdo
(Azevedo e Andrade, 1982, p. 39). Para viabi-
lizar as operagdes do BNH, o Governo Federal
criou um sistema de provimento de habitagdo
que prescindia do orgcamento publico, e que
seria calcado em contradi¢Ges entre seu obje-
tivo social e sua modelagem financeira.
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De um lado, o sistema tinha o objetivo
de trazer habita¢do para as classes de menor
renda e, dessa forma, ajudar na construgdo
de conjuntos habitacionais para a populagdo
vinda de “favelas, mocambos e outras aglome-
ragbes em condigdes sub-humanas de habita-
¢do” (Brasil, 1964). De outro lado, o SFH previa
a sua viabilidade financeira no longo prazo. O
sistema prescindia de recursos orcamentarios
“a fundo perdido” e buscava a sua sustentacdo
especialmente através do uso de mecanismos
de juros e corre¢cdao monetdria.

As principais fontes financeiras do siste-
ma, o FGTS e o SBPE, tinham em seu horizonte
a sustentabilidade financeira. Como apontam
Eloy, Costa e Rossetto (2013):

Havia, ainda, um sistema de subsidios
internos e cruzados: taxas de juros cres-
centes diretamente proporcionais aos
valores de financiamento e inferiores
aos custos de captagdo para financia-
mentos mais baixos, de menor valor de
prestagdo, a fim de viabilizar o acesso aos
mutudrios de menor renda. Mecanismo
que, em tese, promoveria uma compen-
sagdo interna e ndo comprometeria o

equilibrio financeiro do sistema. (p. 3)

Apesar do sistema de subsidios, as con-
tradigGes iniciais entre o seu sistema de finan-
ciamento e o seu objetivo social levaram o
Banco Nacional da Habitagcdo (BNH) a distan-
ciar-se dos objetivos iniciais e a tornar-se um
sistema baseado na premissa da sustentabili-
dade financeira, fracassando em cumprir a sua
fungdo social (Silva, 1989).

Durante os anos da ditadura militar,
os recursos que financiavam o BNH, incluin-
do os do FGTS, “passaram paulatinamente a
privilegiar os grupos de maior rendimento,
causando graves distor¢des aos objetivos so-
ciais do banco” (Azevedo e Andrade, 1982,
p. 102). Como apontam Azevedo e Andrade
(ibid., p. 100), “embora em meados de 1979, o
FGTS representasse 42% das disponibilidades
do BNH, aos setores populares couberam, co-
mo se viu, minguados recursos”.

A elevada taxa de inflagdo fez com que
o SFH tivesse grandes problemas financeiros,
agravados no inicio dos anos 1980. Nesse pe-
riodo, foram elaboradas propostas visando a
sua reformulagdo, inclusive dentro do gover-
no. Mas o processo de reformulagdo do BNH
foi abortado, e o banco foi extinto no final de
1986 (Brasil, 1986). O governo de José Sarney

Tabela 1 — Financiamentos habitacionais concedidos através de SFH
até 31 de dezembro de 1980

Clientela Unidades financiadas %
Mercado popular* 1.004.884 35,0
Mercado econémico** 627.824 21,8
Mercado médio*** 1.241.175 43,2
Total 2.873.883 100,0

* Cohabs e habitagBes construidas diretamente pelo BNH para populagdo de baixa renda.
** Cooperativas Habitacionais, Institutos, Mercados de Hipotecas.

*** Recon e SBPE.
Fonte: Azevedo e Andrade (1982, p. 100).
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passou a administragdo dos recursos do SFH
para a Caixa Econ6mica Federal, no caso do
FGTS, e para o Conselho Monetdrio Nacional,
no caso do SBPE. Apesar da mudanga adminis-
trativa, as duas fontes financeiras do SFH fo-
ram mantidas com as suas antigas regras.

Essa desarticulagdo do sistema facilitou
que houvesse um desvio na finalidade dos gas-
tos do SFH, que se distanciaram ainda mais da
producdo de habitacdo social, e todas as tenta-
tivas de reforma ampla do sistema e da politica
habitacional na Nova Republica fracassaram
(Arretche, 1996). Ao contrario de outros seto-
res, que foram reformados de maneira ampla
com a constituinte de 1988, a politica habita-
cional ndo foi modificada.

Nesse periodo, o FGTS teve um uso
politico-partidario que ajudou a sustentar os
frageis acordos partiddrios da Nova Republica.
Com o acirramento desse uso durante o gover-
no Collor, o sistema chegou perto da faléncia
em 1993, e as contratagdes com o fundo foram
suspensas entre 1992 e 1994 (Cardoso e Ara-
gdo, 2013, p. 19).

Na segunda metade da década de 1990,
a estabilidade inflaciondria e um ambiente
econdmico menos volatil permitiram uma re-
tomada gradual da concessao de créditos habi-
tacionais no ambito do SFH.

No ano seguinte a sua posse, o0 gover-
no de Fernando Henrique Cardoso criou dois
programas habitacionais calcados no crédito
do FGTS: o Pré-Moradia e a Carta de Crédi-
to. O Pré-Moradia operava com emprésti-
mos concedidos ao poder publico, fosse ele
um municipio, uma unidade da federacdo ou
uma empresa estatal. O programa combina-
va os recursos do fundo com contrapartidas
do governo local e previa a necessidade de
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os estados e municipios estarem adimplentes
com outras obrigacoes relacionadas ao fundo,
0 que terd consequéncias sobre a sua execugao
(Lorenzetti, 2001).

Ja a Carta de Crédito era um programa
de financiamento direto a pessoas fisicas, em
contraste aos outros programas direcionados
diretamente as empresas. Criado em 1995, o
programa tinha trés modalidades: aquisigdo
de unidade habitacional nova ou usada, cons-
trugdo de unidade habitacional e a conclusdo,
ampliagdo ou melhoria de unidade habitacio-
nal (Brasil, CCFGTS, 1995). O programa tam-
bém contou com uma modalidade associativa,
focada em pessoas fisicas organizadas em con-
dominios, associagdes e sindicatos que visas-
sem a construcdo de pequenos condominios.
Voltado inicialmente a baixa renda, ja naquele
momento ele ndo cumpriu essa fungéo (Loren-
zetti, 2001, p. 23).

Entre os dois programas, a Carta de
Crédito recebeu a maior parte dos recursos,
75,8% do total entre 1997 e 1998 (Arretche,
2002, p. 440).

Paralelamente a esse processo de mu-
danga nas linhas de crédito do Sistema Fi-
nanceiro Habitacional, a gestdo de Fernando
Henrique Cardoso também buscou implantar o
Sistema Financeiro Imobiliario (SF1), um siste-
ma que buscava a integracdo entre o mercado
de crédito imobilidrio e o mercado de capitais.
Através da securitizagdo de titulos imobiliarios,
que seriam negociados livremente no merca-
do, o sistema buscava prescindir do SFH, regu-
lado pelo mercado.

Com taxas de juros superiores ao SFH,
o SFI ndo teve como atender a populagao-
-alvo das politicas de subsidio vigente. Assim
sendo, “até 2003, o desempenho do SFI foi
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Tabela 2 — Atendimento com recursos do FGTS entre 1997 e 2003
por programa e faixa de renda — %

Programa Até 3SM 3a5SM 5a10SM 10 SM ou mais
PAR - - 100,00 -
Pro-Moradia 100,00 - - -
Apoio a produgdo - - - 100,00
Carta de Crédito Associativa 1,90 13,90 34,50 49,70
Carta de Crédito Individual 6,20 15,10 50,10 28,60
Total 8,50 12,60 50,40 28,50

Fonte: Bonduki (2008, p. 80).

pifio, muito aquém do esperado, ndo obstan-
te o surgimento de agentes especializados e
de estimulos diversos” (Eloy, Costa e Rossetto,
2013, p. 8).

Em suma, como se pode ver na Tabela 2,
os créditos do FGTS, nesse periodo, acabaram
concentrados em faixas de renda elevadas, e
ndo naquelas abaixo de 3 saldrios minimos, em
que se concentra o déficit habitacional. Do to-
tal do crédito concedido pelo fundo, somente
8,5% atendeu as familias dessa faixa de renda.

Os descontos do FGTS

Este trecho do trabalho trata da trajetdria dos
subsidios diretos concedidos no ambito do
FGTS para a aquisicao de moradias que, nos
documentos do fundo, recebem o nome de
descontos. Por ser concedido sem expectativa
de retorno, esse subsidio teria o potencial de
ampliar as faixas de renda atendidas pelos fi-
nanciamentos do fundo, servindo aqueles que
ndo conseguiriam acessa-lo pelos empréstimos
concedidos dentro do SFH (CCFGTS, 2018).
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Desde a sua constituicdo, no final da
década de 1990, os descontos constituem “re-
serva especifica, com contabilizagdo prépria”
(Brasil, 1998b). Isso nos permite ver como se
deu a execucdo deles ao longo do tempo, con-
forme Quadro 1.

0 ano de 1998 é o ponto de partida des-
ta andlise por se tratar do inicio da concessao
de subsidios diretos pelo fundo.

A criacdo dos descontos

O FGTS comegou a conceder subsidios habita-
cionais de maneira explicita em 1998. Naque-
le momento, os subsidios passaram a ter uma
contabilidade separada dos demais emprés-
timos do fundo. Chamados de “descontos”,
esses subsidios eram inversamente propor-
cionais a renda do beneficiario e concedidos
“mediante redugdo no valor das prestagdes a
serem pagas pelo mutuario ou pagamento de
parte da aquisicdo ou construcdo de imével”
(Brasil, 1998a). Em sua criagdo, o Governo Fe-
deral determinou que a sua concessao hao po-
deria ocorrer em detrimento da rentabilidade
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Quadro 1 — Orgamento total do FGTS e dos descontos entre 1998 e 2017

Ano Descontos % do total Orgamento total
(valor orcado) — R$ do FGTS—R$
1998 493.498,71 4,85 10.179.000,00
1999 1.053.605,63 5,10 20.672.000,00
2000 954.098,65 7,27 13.115.000,00
2001 1.002.877,42 9,33 10.754.000,00
2002 1.199.967,53 10,94 10.965.000,00
2003 1.034.882,19 9,57 10.810.000,00
2004 1.286.711,76 8,07 15.943.000,00
2005 2.422.814,40 11,37 21.300.000,00
2006 3.586.529,16 18,30 19.600.000,00
2007 3.385.939,32 15,46 21.902.000,00
2008 2.740.597,78 6,85 40.003.575,30
2009 6.786.233,60 14,75 46.005.600,00
2010 8.107.404,46 10,75 75.413.205,00
2011 8.283.201,30 11,14 74.352.400,00
2012 9.796.782,69 13,65 71.786.000,00
2013 12.007.495,52 14,30 83.970.000,00
2014 11.268.777,72 13,44 83.832.700,00
2015 10.200.187,65 12,22 83.444.000,00
2016 9.534.003,07 9,91 96.184.800,00
2017 10.628.599,92 12,58 84.475.000,00
2018 9.500.000,00 13,10 72.500.000,00

Fonte: elaboragdo prépria a partir de relatérios financeiros do FGTS. Valor corrigido com base no IPCA, considerando
como base dezembro de cada ano e atualizando os valores para dezembro de 2018.

do fundo, explicitando a contradigdo entre a
autossustentacdo financeira e o atendimento
as camadas de renda mais baixa da populagdo.

Antes da criacdo dos descontos, as taxas
variavam conforme a renda de cada familia.
Ou seja, quanto maior fosse a renda familiar,
maior seria a taxa de juros do empréstimo. A
menor taxa era de 3% ao ano, destinada as
familias que recebiam até um saldrio minimo.
Ja a maior era de 7%, destinada as parcelas de
renda mais alta atendida pelo fundo.
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Com a criagdo dos descontos, as taxas fo-
ram unificadas em 6% ao ano, e o subsidio era
responsavel por compensar a diferenca entre a
taxa anterior e a nova. Esse tipo de desconto,
voltado ao equilibrio financeiro das operagdes
de empréstimo, recebeu o nome de “desconto
equilibrio”. Dessa forma, os subsidios ndo re-
duziram as taxas de juros da maior parte dos
mutuarios. Os Unicos que tiveram a sua par-
cela efetivamente reduzida foram aqueles na
faixa de renda mais alta atendida pelo fundo.
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0 governo justificou esta, assim como
outras medidas voltadas ao mercado imobi-
liario, como uma ferramenta de combate ao
desemprego (Brasil, 1998a). Mas o objetivo da
concessdo desses subsidios extrapolava essa
questdo. A concessao dos descontos também
fazia parte do projeto de implementac¢do do
Sistema de Financiamento Imobilidrio. Naque-
le periodo, o governo tentava implantar o sis-
tema, que buscava a criacdo de um mercado
secundario de créditos imobilidrios. O sistema
permitiria a compra de créditos pelas securiti-
zadoras e, dessa forma, havia a expectativa de
que os créditos habitacionais, incluindo aque-
les do FGTS, pudessem ser negociados em um
mercado secundario.

Para a securitizacdo de ativos imobilia-
rios, seriam necessdrias a padroniza¢do e a
homogeneizacdo de diversos produtos que, a
principio, tém caracteristicas distintas — justa-
mente 0 que acontecia com os empréstimos
do FGTS anteriores a criacdo dos descontos.
Os subsidios cumpriam o papel de norma-
lizar as taxas de juro do fundo para que os

seus créditos pudessem lastrear os titulos
negociados no ambito do Sistema Financei-
ro Imobilidrio. O entdo presidente Fernando
Henrique Cardoso exp0s essa intengdo nos
motivos que acompanham a Medida Proviso-
ria enviada ao Congresso, em que afirma que
“a taxa de juros Unica corrobora para a padro-
nizagdo dos contratos, possibilitando, assim,
o desenvolvimento de mercados secundarios
de ativos imobilidrios e o estimulo a atragdo
de mais recursos do mercado financeiro para
o setor” (ibid.).

Os contratos do FGTS nunca foram ne-
gociados em um mercado secundario, mas os
subsidios concedidos com essa intengdo per-
maneceram em vigéncia. Naquele momento,
os descontos foram utilizados principalmente
em programas criados no final da década de
1990, como o Pro-Moradia, a Carta de Crédito
Individual e a Carta de Crédito Associativo
(Magnabosco e Freitas, 2015). Nos anos poste-
riores a criacdo do subsidio, os descontos do
FGTS comegaram a ser usados para outros fins
além daqueles previstos inicialmente.

Quadro 2 — Mudangas nos descontos concedidos pelo FGTS com a resolugdo n. 289

Renda familiar — R$ Tf-:xa anterjor Tajxa poste:ior Diferencial coberto

aresolugao aresolugao pelos descontos
até 390,00 3,0% a.a. 6% a.a. 3,00% a.a.
de 390,01 a 650,00 3,5% a.a. 6% a.a. 2,50% a.a.
de 650,01 a 910,00 4,3% a.a. 6% a.a. 1,70% a.a.
de 910,01 a 1.170,00 5,1% a.a. 6% a.a. 0,90% a.a.
de 1.170,01 a 1.430,00 5,9% a.a. 6% a.a. 0,10% a.a.
de 1.430,01 a 1.560,00 7,0% a.a. 6% a.a. =

Fonte: elaboragdo prépria a partir da resolugdo n. 289 do CCFGTS (CCFGTS, 1998).
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A partir de 1999, os descontos passa-
ram a cobrir mais encargos e custos relacio-
nados aos empréstimos, e, em 2000, o fundo
comegou a subsidiar parte do diferencial de
juros do agente financeiro. Entdo estabele-
cido em 2%, o diferencial de juros é a remu-
neragdo do agente financeiro que concede os
empréstimos com base no funding do FGTS.
Os descontos também comecaram a cobrir a
taxa de administracdo do agente financeiro
do fundo, a um custo de RS 25 mensais nos
empréstimos concedidos a pessoas fisicas
com renda familiar bruta de até R$S2.000
(Brasil, 1998b).

Os descontos foram prorrogados em
2001 (Brasil, CCFGTS, 2001), no momento em
que o governo realizou uma nova politica de
subsidios para a habitagdo com base no OGU
e em contrapartidas de governos estaduais e
municipais, o Programa de Subsidio a Habita-
¢do Social (ibid.). Esse modelo de concessdo de
subsidios foi expandido pelo CCFGTS em dois
momentos nos primeiros anos do governo de
Luiz Inacio Lula da Silva (Brasil, CCFGTS, 2003a
e 2003b), e permaneceu vigente até 2004,
quando, com a resolugdo n. 460 do CCFGTS,
aconteceu uma relevante mudanca na conces-
sdo de subsidios.

Quadro 3 — Principais marcos regulatérios do FGTS entre 1998 e 2003

Medida Data Mudanga

Medida provisérian. 1.671 24/6/1998 Perm|.te ao CFFGTS conceder descontos e exige contabilidade

propria para isso.
i H 0,

Resolugiio n. 289 30/6/1998 Unifica as tz.axas de juros do fun.do em 6% ao ano. Os descontos
cobrem a diferenca para as antigas taxas.

Resolugiio n. 340 26/4/2000 Descontos passam a cobrir diferencial de juros do agente financeiro
(2% ao ano).

. Descontos passam a cobrir a taxa de administragdo do agente
S e SR ayfepne financeiro (R$25,00 mensais).
Resolugdo n. 394 30/10/2003 Veda a duplicidade de descontos entre o PSH e o FGTS.

Fonte: elaboragdo prépria a partir da legislagdo citada.
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O papel do FGTS na criacdo do Fundo
de Arrendamento Residencial

O papel do FGTS no atendimento das parcelas
de baixa renda da popula¢do ndo se resumia
a concessdo de subsidios. O fundo também
cumpriu um papel central na constituigdo da
principal politica de atendimento a populagdo
de baixa renda desse periodo, o PAR (Progra-
ma de Arrendamento Residencial).

O programa buscava atender a popu-
lacdo com renda familiar de até seis saldrios
minimos através do arrendamento residencial,
com opgdo de compra ao final do contrato de
180 meses (Brasil, 1999). Ele tinha como fonte
de recursos um fundo criado exclusivamente
para esse fim, o Fundo de Arrendamento Re-
sidencial (FAR).

Naquele momento, o FGTS foi a principal
fonte de recursos do FAR. O primeiro emprés-
timo do FGTS para o FAR foi autorizado em ju-
nho de 1999, quando foram concedidos R$2,4
bilhGes (em valores nominais) com um prazo

de retorno de 20 anos (Brasil, 2000). Nos dez
anos seguintes, o FGTS faria empréstimos ao
FAR anualmente, como é possivel ver no Qua-
dro 4. Esse processo sé foi interrompido com
a criagao do Minha Casa Minha Vida, quando
recursos do OGU foram alocados no FAR em
grande volume.

Resolugao n. 460

Os descontos do FGTS passaram por uma mu-
danca substancial em 2004, quando o fundo
comegou a aportar recursos com o objetivo
explicito de reduzir o valor das presta¢des dos
setores de menor renda da populagdo. A reso-
lugdo n. 460 do Conselho Curador do FGTS es-
tabeleceu que deveriam ser alocados recursos
“para descontos sob a forma de redugdo do
valor da prestacdo e pagamento de parte da
aquisicdo ou construgdo de imovel, para fami-
lias com renda bruta mensal de até dois sala-
rios minimos” (Brasil, 2004).

Quadro 4 — Empréstimos concedidos pelo FGTS ao FAR entre 1999 e 2009

Ano Valor (em RS) Ano Valor (em RS)
1999 425.512.050,22

2005 2.194.788.684,68
2000 1.852.016.466,68

2006 2.483.912.323,11
2001 1.184.143.614,72

2007 1.125.680.033,66
2002 1.920.309.316,02

2008 587.948.301,80
2003 2.579.365.808,82

2009 48.978.891,52
2004 1.862.970.062,83

Fonte: elaboragdo propria a partir de relatdrios financeiros do FGTS. Valor corrigido com base no IPCA,
considerando como base dezembro de cada ano e atualizando os valores para dezembro de 2018.
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Essa medida teve um forte impacto na
ampliacdo dos financiamentos para familias
“até entdo pouco beneficiadas pelos emprés-
timos lastreados em recursos do Fundo” (Car-
doso e Aragdo, 2013, p. 30). Esses subsidios
ganharam o nome de “desconto complemen-
to”, pois visavam complementar a capacidade
de pagamento dos beneficidrios.

A busca de viabilidade financeira do fun-
do continuava presente e, para que isso fosse
possivel, os descontos ndo tinham origem nas
contas vinculadas dos cotistas do fundo, mas
nos seus resultados financeiros. “Dessa forma,
esses recursos nao tém obrigatoriedade de
retorno e podem ser utilizados ‘a fundo perdi-
do’, ampliando sobremaneira a capacidade de
atendimento do FGTS as faixas de menor ren-
da” (Royer, 2009, p. 88).

Com a resolugdo n. 460, os descontos
previstos nas resolucdes estabelecidas pelo
governo anteriormente continuaram em vigor.
0 fundo continuava a cobrir, por exemplo, a
remuneragdo dos agentes financeiros nos mes-
mos moldes ja previstos em 1998. O valor con-
tinuou a ser pago tendo como base de calculo
o saldo devedor inicial.

A concessdo de subsidios cresceu em
grande propor¢do a partir de entao, com um
aumento de 173,54% em 2005 e de 67,20%
em 2006. Com ela, ocorreu um crescimento de
todo o mercado imobilidrio no Pais, e, a par-
tir de 2005, as contratagdes com recursos do
SBPE e do FGTS atingiram seu apice, que ficou
conhecido como o0 boom imobilidrio do gover-
no Lula (Maricato e Royer, 2017, p. 152).

Esse forte crescimento do merca-
do imobilidrio ndo teria decorrido apenas
de mudangas na concessao de funding, mas
também de uma mudanga mais ampla na le-
gislacdo que regia o setor. Segundo o entdo
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secretario nacional de habitagdo, Jorge Here-
da, foi necessario primeiramente reformar os
regulatdrios do setor para sé posteriormente
“comecar a discutir subsidio e politica publica”
(Hereda, 2019).

Essas mudangas teriam ocorrido princi-
palmente a partir da aprovacdo da lei n. 10.391,
que mudava os parametros da alienagdo fidu-
ciaria, além de estabelecer o patrimonio de
afetacdo e a instituicdo do pagamento de in-
controverso. Essa legislagdo também ajudaria
a romper uma resisténcia da Caixa Econdmica
Federal em conceder empréstimos, especial-
mente para empresas, devido aos diversos
problemas pelos quais o banco e o FGTS ha-
viam passado no inicio dos anos 1990. Assim,
essa “melhora” no ambiente regulatério e as
mudancas nos mecanismos de avaliacdo da
Caixa foram essenciais para que o FGTS fizesse
essa concessdo de subsidios (ibid.).

A resolucdo n. 460 tampouco foi a Unica
mudanca relevante no funding do periodo. O
Governo Federal tomou medidas para aumen-
tar a disponibilidade do SBPE, para as rendas
mais altas, e também tentou implantar outro
sistema de subsidios para as parcelas de me-
nor renda da populagdo, contando, dessa vez,
com o orgamento publico. Havia um reco-
nhecimento de que parte da populagdo ndo
conseguia adquirir uma moradia pelo SFH e,
dessa forma, necessitava de outros auxilios
para fazé-lo (Eloy, 2013). Com esse objetivo,
ainda em 2005, foi criado o SNHIS (Sistema
Nacional de Interesse Social) e o Fundo Nacio-
nal de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS)
(Brasil, 2005).

0 desenho da concessdo de subsidios
previsto na resolugdo n. 460 e no SNHIS foi
parcialmente ao encontro do que era previsto
no projeto Moradia, uma série de propostas
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elaboradas pelo PT entre 1999 e 2000 no Ins-
tituto Cidadania e que foi a base do programa
de governo do futuro presidente Luiz Indcio Lu-
la da Silva na érea. Essa proposta previa a par-
ticipacdo do Orcamento Geral da Unido com
recursos ndo onerosos atrelados aos recursos
do FGTS. O projeto também defendia a reativa-
¢do do crédito imobilidrio para outras faixas de
renda, inclusive do SBPE, como um fator essen-
cial para o atendimento das camadas de baixa
renda. Assim, ele explicitava a necessidade de
criar subsidios diretos para a compra dos imo-
veis, semelhantes aos que seriam concedidos
pelo FGTS a partir da resolugdo n. 460 (Institu-
to Cidadania, 2000, p. 87).

Desconto para cotistas

Conforme descrito anteriormente, o FGTS re-
munera os seus cotistas com valores historica-
mente abaixo da taxa de juros bdsica da eco-
nomia, a taxa Selic. E essa remunerag3o relati-
vamente baixa do seu cotista que permite, ao
FGTS, fornecer empréstimos com juros abaixo
dos cobrados pelo restante do mercado e, as-
sim, cumprir seu papel de prover investimen-
tos em habitacdo, saneamento e infraestrutura
através de um subsidio implicito.

Até 2007, os cotistas do fundo con-
tratavam seus créditos habitacionais nas mes-
mas condi¢des que os ndo cotistas. Isso mudou
a partir de 2008, quando duas medidas do
fundo passaram a privilegia-los na tomada de
crédito. Os titulares de contas hd mais de trés
anos puderam contar com uma reducgdo de
0,5% na sua taxa de juros ao contrair qualquer
empréstimo junto ao fundo. A justificativa da
resolugdo n. 537, que concedia esse desconto,
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explicitou como os trabalhadores formalizados
se sentiam preteridos pelos beneficios do
fundo, afirmando que a medida “trata de
um resgate historico do FGTS para com os
trabalhadores titulares de conta vinculada”
(Brasil, 2007).

Naquele mesmo momento, o fundo
também implementou o Pro-Cotista, um
programa voltado ao mesmo publico-alvo
(trabalhadores celetistas hd mais de trés
anos). As entrevistas feitas para este traba-
lho apontam que essas mudancas ocorre-
ram por pressao dos trabalhadores celetis-
tas, organizados nas centrais sindicais que
possuiam assento no fundo.

Os beneficios previstos na resolugdo
n. 537 foram os Unicos descontos concedidos
sem que o beneficidrio necessariamente se
enquadrasse no atendimento de “habitacdo
popular” do fundo. Sendo assim, eles nao se-
guiam limites de renda, mas somente os limi-
tes para o valor do imdvel estabelecidos pelo
Conselho Monetério Nacional.

0 atendimento do Prd-Cotista acabou
concentrado em uma parcela da sociedade
com poder aquisitivo maior do que a dos ou-
tros programas do fundo. O relatério do FGTS
no ano de langamento do fundo destacou que
“embora ndo esteja vinculado ao orcamento
da drea de Habitagdo Popular, o Pro-Cotista
inverteu, sobremaneira, a vocagao historica
do FGTS de direcionar suas aplica¢Ges aos
segmentos de menor renda” (CCFGTS, 2009).
Naquele ano, 88% das aplicagdes do programa
foram dirigidas a populagdo com rendimento
familiar mensal superior a 10 saldrios minimos.
O Pré-Cotista passou a atender, assim, a uma
faixa de renda que poderia ser coberta pelo
crédito com origem no SBPE.
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Criacdo do FI-FGTS
e aquisicao de Certificados
de Recebiveis Imobilidrios

Ao mesmo tempo que ampliava os seus sub-
sidios, o crescimento constante do patrimonio
liquido do FGTS, na primeira década dos anos
2000, permitiu que o fundo buscasse novas
destina¢Bes ao seu recurso, ja que “para um
Fundo com as caracteristicas peculiares do
FGTS, ndo ha sentido algum em acumular um
Patrimonio Liquido” (Eloy, 2013, p. 131).

Entre elas, esteve a criagdo do FI-FGTS,
um fundo de investimento cujo Unico cotista é
0 préprio FGTS e que tinha por finalidade “in-
vestir em construgado, reforma, ampliagdao ou
implantagdo de empreendimentos em infraes-
trutura nos seguintes setores: rodovia, porto,
hidrovia, ferrovia, energia, saneamento e aero-
porto” (Brasil, 2007).

O FGTS ja havia financiado obras de in-
fraestrutura em meados dos anos 1970 (Silva,
1989), mas os investimentos do FI-FGTS sdo
bastante distintos dos feitos anteriormente.
Com o Fl, o fundo ndo buscava fazer emprésti-
mos diretos, mas a compra de ativos financei-
ros como debéntures e agdes. Nessas circuns-
tancias, o Fl teria dois papéis: financiar a infra-
estrutura e melhor remunerar as contas dos
trabalhadores, através da op¢do de compra de
cotas de um fundo lastreado na carteira do Fl,
com a implantacdo do Fundo de Investimento
em Cotas do FI-FGTS (FIC FI-FGTS). Mas essa
possibilidade de compra, prevista na concep-
¢do do fundo, jamais aconteceu.

0 patriménio liquido do FGTS acabou
sendo a Unica origem de recursos do FI-FGTS.
A lei que criou o fundo autorizava aplicacdo
de RS5 bilhdes do FGTS no fundo de investi-
mento. Além disso, permitia a integralizacdo
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mdxima de 80% do patrimonio liquido do FGTS
no fundo de investimento. Esses aportes no FI-
-FGTS se concentraram entre 2008 e 2012, pe-
riodo de crescimento mais forte da economia
e do patrimonio liquido do fundo.

Os investimentos do FI-FGTS buscavam
uma rentabilidade que, posteriormente, deve-
ria ser revertida ao prdprio FGTS. Isso fez com
que alguns gestores do fundo, em entrevista a
este trabalho, afirmassem que ele ndo foi feito
em detrimento da habita¢do para os setores
de menor renda, mas que, na verdade, ajudou
a viabiliza-los.

Além da compra de ativos financeiros
através do FI-FGTS, o FGTS ainda expandiu seu
investimento direto em titulos, em especial
Certificados de Recebiveis Imobilidrios. Assim,
“de 2008 a 2012 os valores aplicados em ope-
racdes de mercado foram sistematicamente
maiores do que os alocados para subsidios ha-
bitacionais” (Royer, 2016, p. 45).

Minha Casa Minha Vida

A concessdo de descontos atingiu seu maior
valor a partir da criagdo do programa Minha
Casa Minha Vida, em 2009 (Brasil, 2009).
O programa foi gestado diante da crise eco-
nomica de 2008, e a iniciativa de fomentar
a producdo de moradias naquele momento
parecia duplamente atraente: de um lado,
estimulava-se a industria e geravam-se em-
pregos; do outro, enfrentava-se a absoluta
precariedade que caracterizava a moradia da
maior parte da populagdo brasileira (Rolnik e
Kazuo, 2008).

A legislagdo do Minha Casa Minha Vi-
da ndo mudou substancialmente os siste-
mas ja existentes de financiamento. Pelo
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contrario, usou o FGTS e outros fundos que
ja estavam constituidos, como o Fundo de
Arrendamento Residencial e o Fundo de De-
senvolvimento Social.

A Unido atuou com recursos ndao onero-
sos, especialmente através do Fundo de Arren-
damento Residencial, o FAR, para atender as
familias da faixa 1 do programa, corresponden-
te aquelas que recebem até R$1.800 por més.

Mesmo com os aportes da Unido, o
FGTS teve um papel central nesse financia-
mento e na concessdo de subsidios, pois foi a
principal fonte para as faixas 2 e 3 do progra-
ma, concedendo financiamentos e subsidios
para familias com renda de até R$7.000. Em
valores nominais, os descontos concedidos so-
maram R$57 bilhdes desde o inicio do progra-
ma até 2018.

0 Minha Casa Minha Vida acabou com a
necessidade de esgotar a capacidade de paga-
mento do preponente. Até entdo, a concessao

de qualquer desconto estipulava a “utiliza¢do
da capacidade de pagamento maxima do be-
neficidrio, aferida pelos agentes financeiros”
(Brasil, 2006). Com o Minha Casa Minha Vida,
essa necessidade foi abolida (Brasil, 2008).

Fatores externos a modelagem do pro-
grama também sdo apontados como essen-
ciais para o seu funcionamento naquela escala.
Como aponta a ex-secretaria nacional de habi-
tagdo, Inés da Silva Magalhaes:

Uma varidvel superimportante é a me-
Ihoria da renda neste momento. Vocé pe-
ga a pirédmide de renda, nesse momento
e vocé jad comega a ter uma barriga no
centro da pirédmide, uma melhora de ren-
da. Entdo vocé conjuga incentivo a de-
manda, a oferta, a desoneragdo, a uma
melhoria de renda e a um esquema de
subsidio. Vocé cria uma equagdo capaz
de criar uma virtuosidade nesse momen-
to. (Magalhdes, 2019)

Quadro 5 — Descontos do FGTS concedidos dentro do PMCMV/PNHU (em RS mil)

2009-2018
Ano Quantidade de moradias Valor financiado Total do desconto
2009 80.742 6.823.675 2.193.653
2010 244.669 22.331.382 6.203.059
2011 248.438 23.487.370 6.484.682
2012 292.468 29.161.449 8.048.614
2013 320.359 33.678.865 9.310.450
2014 318.775 33.888.803 8.796.599
2015 314.595 32.110.246 7.781.385
2016 274.483 27.748.631 6.490.518
2017 299.691 30.240.686 8.142.861
2018 328.303 32.975.614 8.898.671

Fonte: Brasil (2019). Valor corrigido com base no IPCA, considerando como base dezembro de cada ano e atualizando

os valores para dezembro de 2018.
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Assim, o programa Minha Casa Minha
Vida manteve as mesmas estruturas do SFH
e produtos semelhantes aqueles que ja eram
financiados pelo FGTS anteriormente. Segun-
do Hereda (2019), ndo era possivel fazer uma
“coisa muito diferente do que o que os que vdo
produzir conhecem, se ndo demoraria um tem-
po muito grande para maturar”.

A concessdo de subsidios, durante toda
a primeira fase do Minha Casa Minha Vida, foi
regida pela resolugdo n. 460. Ainda que ela
tenha sido modificada pontualmente para a
viabilizagdo do programa, a resolugdo foi pror-
rogada até o lancamento da segunda fase do
Minha Casa Minha Vida, quando foi substitui-
da pela resolugdo n. 702.

Subsidios em periodo de austeridade

O Brasil passou por relevantes mudangas eco-
némicas a partir de 2013. Com a justificativa

de conter a inflagdo, a taxa Selic foi elevada
a patamares semelhantes aos encontrados
em 2006. Essa inflexdo da taxa de juros sina-
lizou uma mudanca da politica que vinha sen-
do adotada ao menos desde a crise de 2008,
quando havia uma predominancia de medidas
anticiclicas de influéncia desenvolvimentista.
A partir de 2013, as politicas de carater desen-
volvimentista deram lugar a politicas de auste-
ridade de carater ortodoxo (Singer, 2015).

Diante desse cendrio, o crédito publi-
co baseado em fundos compulsérios ganhou
ainda mais importancia na economia, ja que
o financiamento fornecido pelos bancos pri-
vados se tornou mais escasso e caro. Em con-
traste com o orgamento de seguridade social
do Governo Federal, que sofreu cortes nes-
se periodo, o orgamento do FGTS mostrou
resiliéncia. Os gastos com habitacdo passaram
de R$ 52.808.305.160 (em valores corrigidos)
em 2012 para RS 70.968.343.878 em 2016 —
um aumento real de 34%.

Quadro 6 — Orgamento do FGTS por setor entre 2007 e 2016

Ano Habitagdo : :::::;_ Z San:;srir:;nto Infraestrutura Total

2007 12.863.657.925,00 3.489.767.466,00 6.001.672.053,00 1.368.312,00 | 22.356.465.756,00
2008 17.645.993.310,00 | 2.786.209.470,00 | 10.047.240.210,00 1.688.611.800,00 | 32.168.054.790,00
2009 32.215.480.000,00 | 6.655.718.168,00 |  7.409.560.400,00 1.610.774.000,00 | 47.891.532.568,00
2010 48.084.250.054,00 8.272.903.375,00 7.538.642.840,00 | 18.027.189.400,00 | 81.922.985.669,00
2011 55.353.122.000,00 | 8.096.866.250,00 | 7.066.356.000,00 | 5.888.630.000,00 | 76.404.974.250,00
2012 52.808.305.160,00 | 9.616.154.242,00 | 7.003.754.000,00 | 7.003.754.000,00 | 76.431.967.402,00
2013 48.332.248.800,00 | 11.563.360.600,00 6.756.120.800,00 9.094.778.000,00 | 75.746.508.200,00
2014 56.172.852.975,00 | 10.957.866.010,00 | 9.299.042.091,00 | 13.646.359.967,00 | 90.076.121.043,00
2015 67.860.343.958,00 | 10.569.451.320,00 | 6.018.933.190,00 | 10.688.209.200,00 | 95.136.937.668,00
2016 70.968.343.878,00 9.561.281.570,00 3.760.054.550,00 | 10.205.862.350,00 | 94.495.542.348,00

Fonte: elaboragdo prépria a partir de relatérios de gestdo do FGTS. Valor corrigido com base no IPCA, considerando
como base dezembro de cada ano e atualizando os valores para dezembro de 2018.
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Quadro 7 — Orcamento final do FGTS entre 2012 e 2017 (em RS mil)

Programa/Compra 2012 2013 2014 2015 2016 2017
Apoio a produgdo 28.471.401,29 30.701.341,98 23.420.873,14 27.077.863,96 31.777.042,19 32.638.887,12
Carta de crédito 53.485.287,50 62.331.044,16 56.538.496,59 57.267.476,25 58.553.776,16 57.727.885,84
CRI 3.567.655,75 3.372.892,00 2.215.770,90 687.653,10 10.712.363,00 0
Pré-Cotista 71.353,12 404.747,04 1.076.231,58 7.648.994,65 9.212.632,18 8.065.231,70
Pr6-Moradia 243.608,10 1.349.156,80 151.938,58 0 0 0
Operagdes especiais 0 0 0 1.432.610,63 2.999.461,64 375.127,06

Fonte: elaboragdo prépria a partir dos relatérios de gestdo do fundo, considerando somente os programas e compras
voltados a habitagdo e ao setor imobilidrio. Valor corrigido com base no IPCA, considerando como base dezembro de
cada ano e atualizando os valores para dezembro de 2018.

Em todo esse periodo, o orgamento des-
tinado aos programas de habitacdo?® superou
60% dos gastos do fundo, indo ao encontro
de suas normas (Brasil, CCFGTS, 2012). Mas,
ainda que o orcamento do FGTS para a habi-
tacdo tenha se mostrado resiliste, ele passou
por diversas modificagdes no periodo. O orga-
mento para os descontos do FGTS manteve-se
constante nominalmente entre 2013 e 2016,
no valor de RS 8,9 bilhdes — uma perda real de
33% no periodo, considerando a inflagdo desse
mesmo periodo.

Além disso, as faixas de renda que
podiam ser atendidas pelos descontos
foram elevadas nesse periodo. Até entéo,
os subsidios sé poderiam ser concedidos
para familias com renda mensal limitada a
R$4.300 e RS$5.400 em Regides Metropoli-
tanas (ibid.). Com a mudanga, os descontos
do fundo passaram a atender as familias com
renda de até R$7.000 em qualquer cidade do
Pais (CCFGTS, 2017).
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O programa Pré-Moradia ndo fez nenhu-
ma selec¢do entre 2015 e 2017, “em razdo de
ndo haver limite para concessdo de crédito ao
setor publico, estabelecido pelo Conselho Mo-
netario Nacional” (CCFGTS, 2018). Outra linha
que teve orgamento destinado nesse periodo,
mas que jamais o executou, foi o, Financia-
mento de Material de Construgdo (Fimac). Es-
sa linha nunca foi efetivada porque impunha
custos operacionais que ultrapassavam o valor
de remuneracao fixado pelo Conselho Curador
(2,16% ao ano) (CCFGTS, 2015), e o orgamento
destinado a ela nos anos de 2013 a 2015 foi
realocado para a drea de habitagdo.

Ainda no mesmo periodo, foi criada
a Faixa 1,5 do Minha Casa Minha Vida para
atender as familias com renda mensal de até
R$2.350 com recursos do OGU e do FGTS. A
ideia inicial do governo era atender a munici-
pios especificos, nos quais parte da populagdo
ultrapassava os limites de renda familiar da
faixa 1 do programa.
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Tabela 3 — Descontos concedidos pelo FGTS em 2017 (em RS milhares)

Tipo de desconto Desconto orgado co:‘l(.:)slg::l‘:?\to Desconto equilibrio Total desconto
PMCMV faixas 2 e 3 2.219.310,00 4.149.433,00 6.368.743,00
PMCMV faixa 1,5 10.200.000,00 797.497,00 648.260,00 1.445.757,00
Demais aplicagdes 96.862,00 620.973,00 717.834,00

Fonte: Relatdrio de Gestdo do FGTS de 2017 (CCFGTS, 2018). Valores correntes a época da publicagdo do relatério.

Isso ndo aconteceu porque, como expli-
ca Chaves (2019), as pressdes dos municipios
fizeram com que o projeto fosse aplicado a
todas as cidades, sem um processo de sele¢do
ou especificagdo de unidade (Chaves, 2019).

A faixa 1,5 correspondeu a menor par-
te dos descontos desembolsados no periodo.
Em 2017, por exemplo, os financiamentos li-
gados a faixa 1,5 receberam menos descontos
do que os ligados as faixas 2 e 3 do programa.
Percebe-se, também, que os desembolsos re-
lacionados ao desconto equilibrio foram su-
periores aqueles direcionados ao desconto
complemento nas faixas 2 e 3 do Minha Casa
Minha Vida.

As demais operag¢des que recebiam sub-
sidios do fundo se referiam, especialmente, ao
Programa Carta de Crédito Individual, que en-
globava operagdes que ndo se encaixavam no
MCMV. Em 2017, 90% dos subsidios aplicados
em “demais aplicagdes” estavam dentro do
programa, um valor superior aquele aplicado
na faixa 1,5 do Minha Casa Minha Vida.

Nesse periodo, o FGTS também fez pe-
lo menos dois movimentos direcionados as

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 22, n. 49, pp. 787-810, set/dez 2020

parcelas de maior renda da sociedade. Um
deles foi a expansdo do orgamento e do de-
sembolso com o Prd-Cotista, que cresceu nes-
se periodo. Buscando compensar a queda de
recursos no SBPE, o Conselho Curador do FGTS
expandiu o orcamento do Pré-Cotista, que foi
contratado quase em sua totalidade naquele
ano. Com o aumento nos limites dos imdveis
que poderiam ser atendidos dentro do SFH, o
Pro-Cotista financiou unidades que poderiam
alcancar até RS1,5 milhdo, enquanto a drea de
habitacdo popular estava limitada ao valor ma-
ximo de R$240 mil (CCFGTS, 2018).

O fundo também passou a alocar re-
cursos nas chamadas “operacg0Oes especiais”,
concedidas diretamente a pessoas juridicas
cuja demanda ndo se encaixava necessaria-
mente na drea de habita¢do popular do fundo.
Assim como o Pro-Cotista, essas operagdes
concediam empréstimos sem um limite de
renda. Em contrapartida, o conselho do fundo
estabeleceu o limite de 300 mil reais por uni-
dade habitacional, abaixo dos limites esta-
belecidos pelo Conselho Monetério Nacional
(CMN), sob o argumento de que assim esses
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Tabela 4 — Atendimento do programa Pro-Cotista em 2017

e Jomisie | erto
até RS 1.800,00 6 290
de RS 1.800,01 a RS 3.600,00 976 75.906
de RS 3.600,01 A RS 6.500,00 8.386 1.058.115
acima de RS 6.500,00 28.242 5.578.535
Total 37.610 6.712.846

Fonte: Relatério de Gestdo do FGTS de 2017 (CCFGTS, 2018). Valores correntes a época da

publicagdo o relatdrio.

empréstimos estariam mais aderentes aos ob-
jetivos sociais do fundo (CCFGTS, 2015).

Posteriormente, em 2017, o FGTS elevou
a faixa de renda que podia ser atendida dentro
dos seus programas. O limite de renda familiar
foi ampliado de R$7.000, para R$9.000 naque-
le ano (CCFGTS, 2017).

Nesse periodo guiado por politicas de
austeridade, o fundo também continuou a
comprar titulos ligados ao SFI. A partir de
2012, a compra de CRIs (Certificado de Rece-
biveis Imobiliarios) pelo FGTS esteve em queda
e chegou ao seu menor valor em 2015. Porém,
a compra desses titulos da um salto em 2016,
quando alcanga seu maior valor, e seu orga-
mento chega a RS9 bilhdes em valores nomi-
nais — o mesmo valor que foi alocado em des-
contos pelo fundo naquele ano.

Além da compra de CRIs, o fundo adqui-
riu pela primeira vez outro titulo criado pelo
SFI. Em 2016, o Conselho Curador permitiu a

804

aquisicdo de LCls (Letras de Crédito Imobilia-
rio) pelo fundo. Ao justificar a proposta, o con-
selho considerou “a necessidade de fomentar
o crédito habitacional no pais, haja vista os
reflexos positivos e o seu efeito multiplicador
sobre a atividade econdmica em geral”. Em se-

guida, justifica:

que o delicado cenario econémico re-
fletiu negativamente na captagdo dos
depdsitos de poupancga, que vem sofren-
do perdas que alcangaram o patamar de
RS 50 bilhdes somente no ultimo ano e
que a falta desses recursos tem enca-
recido o custo das operagdes e distan-
ciado as familias brasileiras do acesso
ao crédito para aquisicdo da moradia
propria. (CCFGTS, 2016)

Assim, a exemplo do Pr6-Moradia, a
compra de LCIs também é justificada pela que-
da de recursos disponiveis para financiamen-
tos com lastro do SBPE.
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A atuacdo do FGTS
na faixa 1 do Programa
Minha Casa Minha Vida

O FGTS também atuou junto as faixas de me-
nor renda em 2015 e 2016, ao complementar
o0 FAR na concessdo de subsidios para a faixa 1
do Minha Casa Minha Vida. O conselho cura-
dor autorizou o uso de FGTS para o “desconto
nos financiamentos a pessoas fisicas, exclusi-
vamente para fins de pagamento de parte da
aquisicdo de imdveis novos, produzidos no
ambito do Programa Minha Casa Minha Vida”
(CCFGTS, 2017).

A autorizagdo vigorou até 31 de dezem-
bro de 2016. Em termos formais, o FAR aliena-
va as suas unidades habitacionais, produzidas
com recursos do OGU, e o FGTS financiava a
aquisicdo dessas unidades. O aporte no FAR é
justificado por dois motivos: as limita¢des do
tesouro, que o impedem de cumprir obriga-
¢Oes ja assumidas, e “o impacto negativo no
nivel de atividade econémica que o eventual
fechamento” das empresas de construcdo ge-
raria no mercado de trabalho (CCFGTS, 2016,
p. 59). Conforme disposto, “o desembolso de

valores relativos a descontos, concedidos a
fundo perdido pelo FGTS, a partir de expecta-
tiva trimestral de vendas, pretendeu acelerar
0 processo de capitalizagdao do FAR, diante do
agravamento do contexto fiscal brasileiro”.
Os descontos concedidos dentro desse acor-
do prosseguiram no ano seguinte, conforme
Quadro 8.

Conclusao

A revisdo da trajetoria dos subsidios concedi-
dos pelo FGTS nesses vinte anos deixa claro o
seu papel central no atendimento habitacional
para a populagdo de baixa renda. Isso é per-
ceptivel a partir das normas que regulam o
fundo e dos dados sobre a sua concessao.

De maneira geral, o fundo ampliou os
gastos cobertos por descontos desde que eles
foram criados na década de 1990. Nos anos
2000, eles passaram a cobrir novos encargos,
especialmente com a resolugdo n. 460 do
CCFGTS. Com o programa Minha Casa Minha
Vida, os financiamentos com lastro no FGTS,
tiveram o seu maior crescimento absoluto.

Quadro 8 — Participa¢do do FGTS no MCMYV faixa 1

Ano Orgamento — RS Valor Concedido — R$
2015 3.795.000,00 3.412.766,45
2016 5.184.000,00 5.167.932,84

Fonte: elaboragdo prépria a partir de dados do balango do FGTS de 2017. Valor corrigido com
base no IPCA, considerando como base dezembro de cada ano e atualizando os valores para

dezembro de 2018.
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Essa trajetdria, porém, ndo é linear ou
coerente. Nesse periodo, o fundo também
serviu como uma fonte de crédito barata para
mercados de renda mais alta e outros setores
da economia. O FGTS passou a ter uma linha de
crédito utilizada especialmente pela populagdo
de mais alta renda, o Pro-Cotista, e uma série
de regulagdes que Ihe permitia investir em ti-
tulos financeiros, como debéntures, CRIs e LCls.

A trajetdria dispar do FGTS ainda é vista
claramente no periodo mais recente da eco-
nomia brasileira, guiado por politicas econo-
micas voltadas a austeridade. Por um lado, o
FGTS atendeu as parcelas de renda mais alta
da populagdo com o uso do Pré-Cotista, adqui-
riu CRIs, recebeu permissao para adquirir LCls
e um dos seus principais programas para bai-
xa renda, o Pro-Moradia, foi interrompido por
fatores externos ao fundo. Por outro, o FGTS
continuou a atender as parcelas de menor ren-
da da populagdo. Os descontos do FGTS nesse
periodo se mantiveram nominalmente cons-
tantes, enquanto o Orcamento Geral da Unido
sofreu cortes mais severos nos seus recursos
destinados ao Minha Casa Minha Vida faixa 1.
O FGTS cumpriria o papel até entdo destinado
normalmente ao OGU de duas formas: com a
criagdo da faixa 1,5 do Minha Casa Minha Vida
e com investimentos diretos no atendimento
da faixa 1 do fundo.

As regulagdes e o orgamento dos des-
contos demonstram essa dinamica complexa

[1] https://orcid.org/0000-0001-7444-5780

do fundo. Os subsidios explicitos concedidos
pelo FGTS tém a potencialidade de aumentar
0 alcance do atendimento do financiamento
habitacional feito pelo fundo e, assim, sdo es-
senciais para que ele cumpra a sua func¢do so-
cial. Mas a concessado de descontos, por si s,
ndo redunda em um atendimento das parcelas
de menor renda da populagdo. Essa concepgdo
erronea perpassa, por exemplo, os documen-
tos do préprio fundo (CCFGTS, 2018).

Sendo assim, sdo necessarios estudos
mais detalhados para compreender efetiva-
mente os efeitos dos descontos concedidos
pelo fundo. A diferenca dos impactos entre o
desconto equilibrio, voltado a cobertura do
diferencial da taxa de juros e da taxa de admi-
nistracdo, e do desconto complemento, volta-
do ao pagamento de parte da aquisigao ou da
construcdo do imdvel financiado, ainda carece
de melhor compreensao. Também é importan-
te entender melhor o impacto que operagdes
voltadas a maior rentabilidade do fundo tém
na concessdo de créditos a fundo perdido.

A disputa pelos recursos do FGTS é fei-
ta dentro de regras pactuadas, especialmente
no ambito do seu Conselho Curador, por sua
vez subordinado as decisdes do poder Legis-
lativo. Assim, também é necessario entender,
por um lado, de que maneira diferentes agen-
tes atuam sobre o fundo e suas estratégias e,
por outro, como eles também buscam moldar
essas regras.
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Nota

(1) Isso também acontece quando é levada em consideragdo a metodologia do fundo para arbitrar o
que é “habitagdo”, que no ano de 2016 incluia os gastos com CRIs e LCls. Os “recursos globais do

|”

Orgamento Operacional” também tém variagGes ao longo dos anos nos demonstrativos do FGTS.
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Financiamento fiscal

do desenvolvimento urbano: execug¢ao
do Orcamento Geral da Unido 2000-2016

Fiscal funding of Brazilian urban development:
execution of the 2000-2016 federal budget

Resumo

Este artigo propde uma articulagdo entre urbano
e atuacdo estatal com base na andlise das finangas
publicas. A investigagdo empirica centra-se no Or-
gamento Geral da Unido para o periodo de 2000 a
2016. Apresenta uma proposta metodoldgica para
o estudo das finangas publicas a partir de agrega-
¢Oes de programas e atividades de desenvolvimen-
to urbano, sendo os dados orgamentarios avaliados
a luz de literatura, legislagdo e relatdrios técnicos
pertinentes. Desenvolve-se avaliagdo sobre o finan-
ciamento fiscal das infraestruturas urbana e habita-
cional, fendmeno que remonta a alocagdo de mais
de 350 bilhdes de reais, liquidagdo de mais de 200
bilhGes de reais, ano referéncia 2016. Os dados e
metodologia reforcam a importancia do estudo so-
bre o orcamento publico, as caracteristicas de sua
execucdo, condicionantes e conflitos distributivos
no ambito de estudos e pesquisas do planejamento
urbano e regional.
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Abstract

This article proposes an articulation between
urban development and State’s action based
on the analysis of public finance. The empirical
investigation focuses on the federal budget for
the period 2000-2016. The article presents a
methodological proposal for the study of public
finance based on urban development programs
and activities, and primary budgetary data are
weighed through related literature, legislation
and technical reports. The fiscal funding of
urban and housing infrastructures is assessed,
a phenomenon related to the allocation of more
than RS 350 billion and liquidation of more than
RS 200 billion for the year of 2016. The study’s
data and methodology strengthen the importance
of studying the public budget, its execution
characteristics, conditions and distributive
conflicts in the scope of research on urban and
regional planning.
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0 pensamento social e a histdria econo-
mica demonstram a relevancia de atuacéo es-
tatal para a compreensao do desenvolvimento
nacional (Oliveira, 1988; Tavares, 1999, 2019;
Fiori, 1998, 2004; Lopreato, 2013; Paulani,
2012), sendo o urbano uma condi¢do e con-
dicionado por fenémenos sociais, econdmicos
(Oliveira, 1979; Maricato, 1979; Cano, 2011)
e também pela atuagdo estatal (Bolaffi, 1975;
Royer, 2014; Maricato, 2015; Maricato e Royer,
2017; Arretche, 2015; Cardoso e Aragdo, 2013;
Cardoso, Jaenisch e Aragdo, 2017). A literatura
indica a relevancia das finangas publicas para
o entendimento de processos produtivos no
Pais, debate mais bem situado a luz de con-
dicdo periférica da economia brasileira. Desse
modo, enquanto produto do campo do plane-
jamento urbano e regional, o presente artigo
estuda as relagdes entre urbano e atuagdo es-
tatal a partir das finangas publicas.

A expansdo de um regime de acumula-
¢do associa-se a formag0es sociais especificas,
padrdes produtivos, e conforma-se também
de acordo com a condi¢do centro-periferia das
economias nacionais (Boyer, 2009; Oliveira,
1981 [1972], 1990, 2018 [2006]; Paulani, 2012;
De Paula, Fritz e Prates, 2017; Prates, Fritz e
De Paula, 2017). O debate ganha for¢a com a
crise global de 2008 (Boyer, 2012; Schéfer e
Wolfgang, 2013; Streeck, 2014).

As finangas publicas ndo sdo condicdo
Unica e suficiente a compreensdo do urba-
no, certamente. Contudo, elas sdo condigdo a
atuacdo estatal, e esta contribui a compreen-
sdo sobre o urbano, tal como serd demonstra-
do. A articulagdo entre urbano, atuagdo estatal
e finangas publicas sera entendida a partir do
financiamento fiscal do desenvolvimento urba-
no, ou seja, a partir do gasto publico no Brasil.
Entende-se o gasto publico como a execug¢do

812

de recursos or¢amentarios, principalmente.
Por financiamento, referimo-nos ao ato de
prover recursos financeiros necessarios a atua-
¢do estatal (recursos para a contratagdo de ser-
vicos e obras, categorias de despesas relativas
a investimentos por parte da Unido), alocagado
e execucdo de recursos orgamentarios.

A investigacdo centra-se em abordagem
exploratdria da execugdo do Orgamento Ge-
ral da Unido (OGU) para o periodo de 2000 a
2016. Essa abordagem associa-se a relevancia
de esfera federal em estrutura federativa bra-
sileira, central para a compreensao de concen-
tracdo e redistribuicdo de riqueza, politicas de
crédito e fiscal, indugdo de capacidades ad-
ministrativas subnacionais, formulagéo e re-
gulagdo de politicas publicas (Arretche, 2012;
Souza, 2005). Com isso, a pesquisa abarca uni-
verso representativo do financiamento fiscal
para a consecugdo de programas e agles de
desenvolvimento urbano na histdria recente
do Pais.

No que se refere ao Orgamento Geral
da Unido, o estudo das financgas publicas en-
tre 2000 e 2016 demandou avaliagdo de ban-
co de dados composto por 535.081 rubricas
orgamentarias, a partir do qual se elaborou
o recorte de pesquisa, composto por 50.710
rubricas orcamentdrias. Isso significa 69 clas-
sificacGes programaticas, 909 agbes orcamen-
térias, o empenho de R$352.921.324.087, a
liguidacdo de R$204.383.935.242 e o paga-
mento de R$150.905.869.038. Em termos
orgamentarios, a classificagdo programatica,
ou programa, significa “o problema a ser re-
solvido por meio do gasto publico” (Rezen-
de, 2006, p. 81). A classificagdo programati-
ca ainda significa a associacdo entre pecas
orcamentdrias e a execugdo dos recursos finan-
ceiros (Core, 2001, p. 23). A acdo orgamentaria
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é o projeto, atividade ou operagdo especial
em que um programa estd detalhado. Esses
termos orgamentarios sdo incorporados pelo
presente trabalho. Os valores financeiros sdo
corrigidos de acordo com o indice Nacional
de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA-IBGE)
e adotam o0 ano de 2016 como referéncia. Os
dados primérios orgamentdrios foram obtidos
junto ao governo federal, avaliados a luz da li-
teratura relacionada, da legislacdo e de relaté-
rios técnicos e orgamentarios.

O Plano Plurianual (PPA), a Lei de Dire-
trizes Orgamentarias (LDO) e a Lei Orgamenta-
ria Anual (LOA), ou pecgas orcamentarias, pla-
nejam e autorizam o gasto publico brasileiro.
Com atengdo ao carater estratégico e de mé-
dio prazo associado ao PPA, a pesquisa da qual
resulta este artigo avalia o controle parlamen-
tar sobre os projetos de lei dos PPAs, o que foi
possivel pela andlise dos relatérios desenvolvi-
dos pela Comissdo Mista de Planos, Orgamen-
tos Publicos e Fiscalizagdo (CMO) do Congresso
Nacional entre os anos de 2004 e 2015. Esse
estudo documental de relatdrios parlamenta-
res subsidia ainda, em termos qualitativos, a
interpretacdo de execugdo do Orgamento Ge-
ral da Unido nesse periodo. Importante salien-
tar que a execugdo orcamentdria ndo é reflexo
exato do planejamento orcamentadrio, ou das
pecas orgamentdrias, de acordo com a literatu-
ra que aponta os limites a racionalizacdo de or-
gamento publico (Peres, 2018; Peres e Santos,
2018; Mendes, 2008; Core, 2001).

Este artigo visa contribuir empirica e
teoricamente ao estudo sobre as relagbes
entre urbano e atuacdo estatal a partir das fi-
nangas publicas. Objetiva-se mobilizagdo de
instrumental técnico e normativo acerca das
finangas publicas, contribuindo para uma nova
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abordagem metodoldgica no campo do plane-
jamento urbano e regional. Para compreender
e precisar a relagdo entre o urbano e a atuagdo
estatal por meio das finangas publicas, opta-
mos por agregar as acoes relativas a habitacdo,
saneamento bdsico, transporte e mobilidade
urbana, energia elétrica e planejamento e ges-
tdo publica em uma categoria analitica deno-
minada desenvolvimento urbano, incorporada
a este artigo.!

Um dos resultados da pesquisa que re-
sultou neste artigo é caracterizacdo e anélise
da execugdo dos recursos fisca