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Resumo

O direito a moradia e o direito ao planejamento urbano ainda ndo sdo afirmados como direitos
subjetivos ou como direitos fundamentais de aplicacdo imediata. A exigibilidade desses direitos,
assim como dos demais direitos sociais, s € possivel a partir da definicdo de uma politica publica.
Neste artigo, apresentamos critica ao Programa Minha Casa Minha Vida como politica publica
incapaz de reduzir o déficit habitacional das familias mais vulneraveis, que se encaixam na
categoria de “até trés saldrios minimos”. Nesta faixa de renda, ainda hd 82,5% de déficit
habitacional. As familias com renda de zero a cinco saldrios minimos perfaziam juntas, em 2012, o
total de 92,6% do déficit habitacional urbano. O déficit habitacional dentre os nimeros colhidos
pela Fundacdo Jodo Pinheiro é de 5,430 milhGes de domicilios, segundo estimativa do PNAD, e ha
pouco mais de 6 milhdes de domicilios disponiveis hoje no Brasil. A politica habitacional do Minha
Casa Minha Vida serve a construcdo de novas residéncias, postas no mercado imobilidrio segundo
as regras desse mercado e ndo visando efetivamente a concretizacdo do direito a moradia. Este
acaba se subordinando ao direito de propriedade, e apenas quem tem condicBes de pagar pelo
imovel pode se beneficiar desse programa.

Palavras-chave: Direito a moradia. Programa Minha Casa Minha Vida. Moradia pela concessdo de
propriedade. Direito a cidade. Planejamento urbano.

Abstract

The right to housing and the right to urban planning have not been stated as subjective rights or as
fundamental rights of immediate application. The enforceability of these rights, as well as other
social rights, is only possible from the definition of a public policy and within its limits. In this paper,
we present criticism to the housing Public Program called Minha Casa, Minha Vida as a public
policy unable to reduce the housing deficit of the most vulnerable families who earns up to three
minimum wages. In this income range, there are still 82.5% of housing deficit. Families with income
from zero to five minimum wages accounted together, in 2012, the total of 92.6% of the urban
housing deficit. The housing deficit identified by the Jodo Pinheiro Foundation is about 5.430
million houses, according to estimates by the National Household Survey, and there are about 6
million homes available for housing in Brazil. The housing policy of Minha Casa, Minha Vida serves
to the construction of new homes that are put in the real estate market in accordance to the rules
of this market that does not match the implementation of the right to housing. The outcome of this
public policy subordinates right to housing to the right to property, and only those who can afford
the property can obtain any benefit from this program.

Keywords: Right to housing. Minha Casa, Minha Vida Program. Housing concession by producing
properties. Right to the city. Urban planning
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INTRODUCAO

Ao encarar a moradia como porta de acesso a demais direitos reconhecidos por uma
determinada ordem juridica, nasce a necessidade de entender tal postulado social como elemento
integrador das pessoas ao territério da cidade como representacdo social. E neste sentido que o
presente trabalho foi delineado.?

Voltados a necessidade de afirmar a moradia como um direito autdbnomo e passivel de
concretizacdo, uma das questdes objeto de nosso Grupo de Pesquisa institucional, na qual se
insere a presente andlise, foi justamente identificar o elemento posse do direito fundamental a
propriedade; a partir disso, levantamos algumas indagacGes que nos fizeram refletir sobre como
apartar o direito a moradia do direito a propriedade, uma vez que a moradia costuma ser
identificada com o uso efetivo da coisa (equivalente ao elemento posse do direito a propriedade;
cf. MASTRODI e BATISTA, 2015).

Nesse sentido, a discussdao aqui apresentada esta voltada a promocdo do direito a moradia
a partir da atuacdo estatal, mediante a definicdo e a implementacdo de politicas publicas
habitacionais. Em especial, um dos nossos objetivos foi o estudo do Programa Minha Casa Minha
Vida (PMCMV) e como esta forma de se produzir novas unidades residenciais tem se mostrado
muito mais uma reproducao institucionalizada de acesso a propriedade.

Para fins deste artigo, a ideia é justamente de proteger a moradia (identificada, na teoria
do direito, pela posse do imdvel) mesmo quando o direito a moradia estiver em conflito, no caso
concreto, com o direito do proprietario do imdvel ou com interesses publicos: atualmente, em caso
de desapropriacdo, o proprietdrio é indenizado, mas ao morador sem justo titulo nada é devido
pela perda do direito a moradia. Vé-se que este direito ndo possui muita garantia. Tanto que o
Comité das Nagdes Unidas para os Direitos Econémicos, Sociais e Culturais propugna que moradia
deve ser um direito a partir da garantia de posse conferida pelo Estado ao seu morador.* Garantia

de posse, e ndo de propriedade.

3 Inicialmente, é preciso mencionar que o presente texto é fruto de um ano de pesquisa fomentada pela
Fundacdo de Amparo a Pesquisa do Estado de Sdo Paulo (FAPESP). Nesse sentido, o presente estudo reflete a
segunda parte dos resultados alcangados durante a pesquisa. Cumpre salientar que a primeira parte desse
estudo foi publicada em periddico nacional indexado com Qualis A1 no Estrato Direito (data de publicag¢éo e
nome do periddico suprimidos em observdncia a avaliacdo dupla cega).

4 Na Recomendacdo n? 7 desse mesmo Comité da Nacdes Unidas para os Direitos Sociais, Econdmicos e
Culturais, de 20 de maio de 1997, esta afirmado desde seu item n2 1: “Em sua Recomendacdo n2 4 (1991),
este Comité observou que todas as pessoas deveriam possuir um grau de seguranga de posse que garanta
protecdo legal contra evicgGes forgadas, assédios e outras ameagas”.
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Desenvolvemos esta pesquisa em trés partes. No item 1, logo abaixo, tratamos da relacao
entre a politica habitacional desenvolvida a partir do PMCMV e a politica urbana, momento em que
identificamos certa dissociacdao entre planejamento urbano voltado a construcdo da cidade e a
produgdo de novas moradias, produgdo esta realizada a revelia de qualquer planejamento estatal.
No item 2, em seguida, tratamos especificamente das caracteristicas fundamentais do PMCMYV,
politica publica apresentada como voltada a promocdo do direito a moradia, mas que acaba por
promover esse direito de forma completamente associada a producdo e a transferéncia de
propriedades imobilidrias, garantidas por financiamento bancdrio, numa estrutura que impede a
promocdo desse direito as familias que efetivamente mais precisariam de alguma politica
habitacional. Na terceira parte, tratamos de proceder a andlise de dados relativos ao déficit
habitacional e a constatacdo de que o PMCMV ndo serve a reducdo desse déficit, em especial no
que respeita as familias com faixa de renda de zero até 3 saldrios minimos.

O modelo de ocupacdo de solo promovido pelo PMCMV nas regides metropolitanas do
Brasil estd relacionado em parte ao fendmeno do éxodo rural,® em que os retirantes, por ndo
deterem recursos econdmicos que lhes permitam fixagdo em espacgos urbanos servidos por
equipamento publicos, acabam por ocupar, formal ou informalmente, areas ilegais, ou locais
distantes de servicos publicos e de oferta de empregos, ou imdveis cujos donos ndo lhes davam
destinagdo ou finalidade social (cf. MASTRODI e SILVEIRA ZACCARA, 2016, p. 3).

Esta questdo da formacdo de assentamentos habitacionais (in) formais e os locais onde se
constituem, as margens das cidades ou nos proprios centros urbanos, alcancadas ou ndo pelo
mercado privado de habitagdo, é um tanto quanto controversa. Brevemente, podemos citar trés
aspectos de constituicdo de assentamentos urbanos, tendo por pauta a questdo habitacional: o
primeiro seria a ocupacdo habitacional informal em locais que ainda ndo foram apropriados, que
geralmente estdo localizados “fora” ou a margem da cidade (ndo so favelas, mas também casas
rudimentares em suburbios afastados ou cidades-dormitdrio); o segundo seria outra forma de
ocupagdo informal, mas nos centros urbanos, como é o caso das ocupacdes havidas em hotéis,
prédios publicos desativados e quaisquer outros imdveis ndo utilizados nos centros das metrdpoles

brasileiras; ja o terceiro, parte do recorte deste artigo, é o caso do PMCMV, ocupac¢do formal no

> Os autores se apoiam no desenvolvimento tedrico realizado por Lefebvre (2001); Singer (1985) e Wood
(2000), a respeito da urbanizacdo, como fenémeno social, ter impulsionado a organizacdo dos espacos
urbanos de uma maneira ou de outra (especialmente pela falta de estrutura do Estado), de modo a ndo
permitir a fixacdo de determinados grupos a terra (antes isso era visto no campo, motivo pelo qual um
exército de camponeses sem ter como sobreviver no meio rural foi compelido a se retirar para as cidades)
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espaco “urbanizado” ou passivel de urbanizacdo (que é uma das condi¢des para a aprovacao dos
empreendimentos), mas igualmente a margem da cidade.

No primeiro aspecto, a realidade social aponta para a formacdo de suburbios e favelas no
entorno nao urbanizado das cidades e regides metropolitanas, locais estes despidos de
infraestrutura urbana e caracterizados pela apartacdo relativa de areas centrais, em que se
concentram empregos e oferta de servicos “formais”. Nesse sentido, terilamos uma modalidade de
ocupacdo, tida por informal, em locais ndo apropriados pelo mercado imobilidrio (tido como um
mercado formal de habitacdo) que, geralmente, ndo interessa (de imediato) a este mercado, por
estarem localizados ora em areas de restricdo legal, ora distantes de fatores que contribuem para
uma maior circulacdo de bens e produtos.

No segundo aspecto, hd também, sob a necessidade de um espaco em que se possa firmar
moradia, ocupacBes igualmente informais, formadas por grupos sociais ndo alcancados pelas
politicas habitacionais, em centros urbanos ja alcancados pela oferta de servicos e proximidade de
empregos, como é o caso das ocupacles havidas em propriedades privadas ndo utilizadas nos
centros das cidades, ou seja, em imdveis desocupados (seja por abandono, por especulagdo
imobiliaria ou por qualquer outro fator) que ndo cumprem sua func¢do social.

Um terceiro aspecto destas formas de ocupacdo do espaco urbano se da pela producdo de
habitagdes via PMCMV, modalidade de ocupacdo formal e legal, mas que se aproxima, por vezes,
da ocupacdo informal em espacos segregados tanto dos grandes centros como de maiores
oportunidades de integracdo social dos seus beneficiarios, pois na busca de terrenos mais baratos,
construtores e incorporadores tendem a se distanciar dos espacos urbanos ja& servidos por
equipamentos publicos. Reconhecemos a relevancia dos estudos relativos a producdo de moradias
(e a producdo do espaco urbano) por meio de ocupacdes informais no entorno da cidade ou da
metrépole, bem como nos centros degradados. Ndo obstante, esta pesquisa teve, por forca de seu
corte epistemoldgico, foco primordial na construcdo do espaco urbano por meio de politicas
habitacionais desenvolvidas por agentes de mercado no &mbito do PMCMV.

Aproveitamos a oportunidade para agradecer as consideracdes apresentadas pelos
revisores indicados pelo Conselho Editorial da Revista de Direito da Cidade, que contribuiram

sensivelmente para o aprimoramento da redacdo deste artigo cientifico.

Revista de Direito da Cidade, vol. 08, n2 3. ISSN 2317-7721 pp.859-885 862



Revista de Direito da Cidade vol. 08, n2 3. ISSN 2317-7721
DOI: 10.12957/rdc.2016.22506

DA RELAGAO ENTRE A POLITICA HABITACIONAL E A POLITICA URBANA

A compreensdo da realidade atual sé é possivel a partir da nocdo de propriedade, base do
Direito e da sociedade contemporanea, de sujeito de direitos, que sdao os proprietdrios. No
entanto, ao que parece, apesar de se apontar a igualdade de tratamento normativo a todos os
preceitos e valores constitucionais (no caso do nosso ordenamento juridico), a propriedade sempre
representard um peso, uma relevancia maior que a posse. Segundo Abreu (2011), o que se tem
visto é uma forte tendéncia dos tribunais brasileiros em se posicionarem reiteradamente no
sentido de protecdo, ampla e irrestrita, a propriedade (ainda que abstrata), relegando ao “banco
dos réus” o direito a moradia (apesar de ser o reflexo do uso efetivo, da posse). Seu estudo teve
como objeto os assentamentos informais e os despejos forcados, sob a ética de processos judiciais
concretos dos tribunais brasileiros.

Apesar de o direito a moradia, pela ordem juridica, ser bastante adjetivado (humano,
social, fundamental), enfatizamos que ndo se nota a mesma preocupacdo em conferir aos seus
destinatarios qualquer capacidade para exigi-lo. Assim, temos (ou melhor, ndo temos!) a moradia,
declarada como um direito, humano, social, fundamental, porém ndo exigivel. Torna-se exigivel
apenas quando houver previsdo orcamentdria ou definicdo da politica publica. Além disso, a
moradia ndo possui autonomia suficiente em relacdo ao direito a propriedade; isto é, ndo se
consegue proteger a posse, pura e simplesmente, pelo fato de existir alguém com a expectativa de
ser morador. Isso fica claro quando, para se proteger esse valor social a moradia, protege-se antes
a garantia individual a propriedade com o titulo de propriedade imdével. Nem mesmo o modelo de
habitacdo federal vigente, o PMCMV, escapa dessa constatacdo: o PMCMYV garante a moradia por
meio da promocdo da propriedade imobiliaria.

Assim o é, em relacdo ao ordenamento juridico brasileiro, pelo fato de os direitos sociais
serem entendidos como normas programaticas e ndo regularem instantaneamente o conteudo do
seu objeto. Apesar disso, ndo é compreensivel, muito menos razoavel, privar alguém da satisfacdo
imediata e direta de um direito por estar disposto em normas de carater programatico, uma vez
gue o Estado estd adstrito a prestar positivamente os direitos e garantias inseridos na Constituicao
Federal. De acordo com Abreu (2011, p. 396), com a alteracdo do caput do art. 62 da CRFB, pela
Emenda Constitucional 26/2000, o legislador apenas explicitou o status de direito fundamental que
o direito a moradia ja consagrava “por ser decorréncia logica e social do principio da dignidade

humana, que impde a satisfacdo das necessidades existenciais basica da vida”. Apds esta emenda
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ao texto constitucional houve a edi¢do do Estatuto da Cidade pela Lei n2 10.257/2001, como forma
de regulamentar a politica urbana consagrada em 1988 nos artigos 182 e 183 do texto
constitucional.

Abreu (2011, p. 396) afirma, também, que o Estatuto trouxe alguns “instrumentos
urbanisticos” cujos reflexos acarretam na protecdo do direito a moradia. Especificamente para fins
deste trabalho, destacamos o previsto nos incisos | e XIV do artigo 22 do Estatuto da Cidade,® que
consistem na garantia ao direito a cidade pelo acesso a terra urbanizada, a moradia, saneamento
basico, infraestrutura urbana etc., bem como na necessaria regularizacdo das dreas ocupadas por
grupos sociais de baixa renda.

O direito a moradia deve ser entendido como um primeiro degrau para a concretizacdo do
direito a cidade. Muito embora o direito a moradia tenha sido prescrito em normas de carater
internacional e em normas internas ao ordenamento juridico brasileiro, essa elevada producdo
normativa ndo impediu o crescimento do déficit habitacional, que atinge indices elevados. Para
Marra e Goncalves (2011), isso se deve a falta de atenc¢do para com as cidades pelo Poder Publico,
ainda que representem espacos de grande aglomeracdo de pessoas ndo sao destinados recursos e
servicos basicos suficientes. Segundo as autoras, a moradia ndo é encarada como parte da cidade
ao se calcular o déficit habitacional, mas como “objeto particular da familia que nela reside”, em
gue sdo levados em consideragdo quesitos como: habitagdes precarias, coabitacdo familiar e 6nus
excessivo como o aluguel. No entanto, , o direito a moradia vai além de um “teto”, e conforme os
arquétipos estabelecidos por documentos internacionais deve compreender a satisfacdo de
condicGes existenciais basicas necessarias a concretizacdo de outros direitos fundamentais, como
acesso a emprego, educacdo, mobilidade urbana e saide (MARRA e GONCALVES, 2011, p.58-60).

Ha estrutura normativa que permite tratar o direito a propriedade como um direito
auténomo. Desde documentos internacionais das Nagdes Unidas até a propria declaracdo
constante do art. 62, da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/1988),

prescrevem a moradia como direito humano e fundamental, que deve ser promovido pelo Estado

6 Estatuto da Cidade, Art. 22 A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das
fungGes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais:

| — garantia do direito a cidades sustentdveis, entendido como o direito a terra urbana, a moradia, ao
saneamento ambiental, a infra-estrutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao
lazer, para as presentes e futuras geracées;

(...)

XIV — regularizacdo fundidria e urbanizacdo de dreas ocupadas por populacdo de baixa renda mediante o
estabelecimento de normas especiais de urbanizagdo, uso e ocupacdo do solo e edificacdo, consideradas a
situagdo socioeconémica da populagdo e as normas ambientais;

Revista de Direito da Cidade, vol. 08, n2 3. ISSN 2317-7721 pp.859-885 864



Revista de Direito da Cidade vol. 08, n2 3. ISSN 2317-7721
DOI: 10.12957/rdc.2016.22506

brasileiro visando a promocdo exclusiva de moradias, independentemente de os beneficiarios
dessas moradias serem ou ndo proprietarios dos imdveis que lhes confiram habitacdo e seguranca
de posse.’

No entanto, a realidade social e as politicas publicas vigentes ndo conferem a moradia o
carater de direito fundamental autbnomo: o direito a moradia tem sido assegurado apenas quando
da garantia e preservacao do direito a propriedade, pois € o que confere ao titular potencial para
proteger a coisa contra quem quer que seja. O PMCMV ndo confere moradias sendo pela entrega
de propriedade imobilidrias. Ndo ha seguranca juridica da posse ou da moradia de modo
desvinculado do direito a propriedade.

A promocdo de moradias, no entanto, ndo pode se dar de modo estanque da producdo do
espaco urbano. Planejar a cidade e promover habitacdo sdo politicas de inclusdo social que devem
se dar de modo integrado. Conforme Saldanha (1986, p. 22-31), a cidade pressupde convivio de
pessoas, e tal convivio sé é possivel pela inclusdo dessas pessoas no tecido urbano.

Por outro lado, o territério da cidade tem sido apropriado pelos grandes grupos
econdmicos, que se utilizam de estruturas de valorizagcdo imobilidria para organizar seus interesses
de mercado.? Isso é totalmente contrario ao interesse publico, no sentido de promoc3o do direito
a moradia de quem ndo tem condicdo de arcar com os custos de aquisicdo de imoveis.

Quando os espac¢os urbanos sdo apropriados, perde-se a chance de que tais espagos sejam
utilizados segundo o interesse publico de moradia. Caso a Administracdo Publica tenha interesse
em promover moradia nesses espacos, a légica de mercado impBe que tais espacos sejam
negociados segundo a légica da valorizacdo imobiliaria, segundo o valor da propriedade. Ndo é que
a moradia ndo tenha um valor autébnomo ao da propriedade, mas os espacos ja foram precificados
segundo valor de mercado.

Aimplementacdo da moradia adequada estd vinculada a promocdo do direito a cidade. No
entanto, grosso modo, a moradia adequada deve necessariamente estar associada a um local em
que existam possibilidades reais para o morador e a comunidade em que habita acessarem os
recursos publicos e as vantagens oferecidas pela cidade. Em termos institucionais e juridicos, para

os fins deste trabalho, a compreensdo do direito a cidade tem relagdo com a materializacdo do

7 A esse respeito, cf. Mastrodi e Rosmaninho (2013); Mastrodi e Rossi (2014); Mastrodi e Rodrigues (2015).
Nesses artigos, ha farto desenvolvimento tedrico sobre os documentos internacionais, desde o Pacto
Internacional dos Direitos civis e Politicos, o Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais,
as Recomendacdes Gerais n. 4 e 7 do Comité das NacGes Unidas, as Declaracées de Toronto e Istambul
(Agendas Habitat | e I1).

8 A respeito da captura do interesse publico pelo interesse de mercado, cf. Mastrodi e Martins (2016).
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conjunto de direitos fundamentais sociais, constantes de forma explicita na redacdo do artigo 62 da
CRFB/1988;° em outras palavras, o direito a cidade passa pela promocdo do direito @ moradia
adequada.l?

Pelo fato de o desenvolvimento urbano ter se pautado sob os principios do laissez-faire,
com o funcionamento do mercado livre de intervengdes e com a protegdo ampla e irrestrita da
propriedade privada, alimentou-se a ilusdo, liberal, de que a moradia seria assunto a ser tratado no
mundo dos negdcios, que a producdo de moradias seria para todos, com uma Unica condi¢do: o
crédito: quando analisamos a conjuntura do PMCMV, os atores sdo pontuados nas figuras do
Estado, do mercado privado (construtores, incorporadores e financiadores) e dos destinatarios
finais (beneficiarios). A moradia, porém, sé é concedida se e quando o crédito do futuro morador
for aprovado (quem ndo tem crédito dificilmente tem acesso as moradias do PMCMYV, ainda que
seja dito que este programa seja feito para pessoas sem renda), e mesmo a definicdo da politica
habitacional imprescinde da definicdo dos recursos disponiveis.

Revela-se, deste modo, a dimensdo politica do PMCMYV, indicada por Cardoso e Jaenisch
(2014), ao tratar sobre o PMCMV na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro e seus contornos,
especialmente, a época de grandes eventos esportivos, como foi o caso da Copa do Mundo (em
2014) e no caso das Olimpiadas (neste ano de 2016). Para os autores, o PMCMV foi
ideologicamente pensado e vem sendo estruturado nos moldes de uma estratégia neokeynesiana
com o intuito de relativizar os impactos causadores da crise econdmica de 2008, o que o
transformou em algo além da questdo puramente habitacional. Ou seja, para estes autores citados,
0 contexto em que se insere o programa de habitacdo federal é parte de um “projeto politico
amplo”, e conta com os atores mencionados anteriormente, mas centrado na indUstria da
“construcdo civil como elemento-chave para dinamizacdo da economia e o consumo enquanto

principal mecanismo de inclusdo social” (CARDOSO e JAENISCH, 2014, p. 7).

9 CRFB/1988. Art. 62 S30 direitos sociais a educacio, a salde, a alimentac3o, o trabalho, @ moradia, o lazer, a
seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na
forma desta Constituicdo.

10 A este respeito encontra-se em desenvolvimento, em outra pesquisa: “Particularmente, concebemos que a
cidade é o que acontece quando moramos e porque moramos. Se ndo morarmos, ndo convivemos, ndo ha
cidade. A nogdo de cidade é apresentada como ser possivel experimentar e fazer parte do tecido urbano, isto
é, ser (e estar) integrado socialmente aquele espaco de materializacdo de outros direitos. Se isso ndo se
verifica, podemos indicar a existéncia moradias sem cidade, ao passo que moradia, como se pode extrair das
resolu¢des do PIDESC, ndo pode ser qualquer uma, ou seja, aquela em total inadequagdo como o espacgo
urbano, mas deve ser digna, adequada” (MASTRODI e SILVEIRA ZACCARA, mimeo, 2015).
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Ao assim encara-lo, como parte de um projeto voltado a politica econdmica nado
interventiva, pois o Estado entregou ao mercado privado toda “preocupacdo” acerca da promocao
deste direito social, distanciou-se de toda luta realizada até entdo realizada, luta esta responsavel
pela inclusdo, no texto constitucional de 1988, das previsGes relativas a politica urbana em seus
artigos 182 e 183.

Apesar de a moradia ser reconhecida como direito social, conforme o artigo 62 da
CRFB/1988, Cardoso e Jaenisch pontuam que a concep¢do da politica habitacional em que se
inseriu o PMCMV levou tal direito a ser encarado segundo a légica de mercado, pela qual a
moradia passou a ser encarada “como um produto, um bem de consumo, ou um investimento
financeiro” (CARDOSO e JAENISCH, 2014, p. 7). No mesmo sentido, essa mesma conjuntura de ndo-
ingeréncia estatal fez Trindade (2012, p. 147) afirmar que até mesmo a funcdo social da
propriedade tem sido compreendida de acordo com os interesses do mercado, ao afastar o carater
social e Ihe atribuir funcdo econdmica, compreendida pelo “enriquecimento de seus detentores”.

Ao ndo controlar as politicas habitacionais, moradias sdo produzidas segundo a légica de
mercado, em espacos apropriados e precificados que transformam tanto o espaco urbano quanto
as habitacdes em mercadorias postas a venda. Essa forma de producdo do espaco urbano tem
como subproduto, nos locais em que o mercado ndo ainda ndo alcanga (em geral por proibices
legais ou mesmo por falta de interesse econdmico), a formacdo de ocupacbes precarias e
informais, onde nao ha direito a cidade, seja porque o local ocupado possui restricdes ambientais,
seja porque o local é despido de quaisquer equipamentos ou servicos publicos.

Embora exista liberdade para construir e edificar, ainda que conferida aos que sdo
proprietdrios (isto é, sdo estas pessoas que detém a capacidade de usar, gozar e dispor da coisa,
conforme disposto no artigo 1.228 do Cddigo Civil de 2002), tal liberdade comporta excecbes
conhecidas como restricdes ao direito de construir. Com a edicdo da Lei de Parcelamento do Solo
Urbano n. 6.766 de 1979, houve a previsdo formal a respeito da proibicdo quanto ao parcelamento
do solo e expansdo urbana em areas definidas como de protecdo ambiental, como prescrevem os
incisos do artigo 39, pardgrafo Unico, por exemplo, as margens de cursos de dgua, nascentes e
lagos, em encostas com declividade acima de 30% etc. A esse respeito, Meirelles (1996; 2008)
pontua questBes ligadas ao direito urbanistico e como este ramo de direito publico se destina a
verificacdo e constatacdo de normas norteadoras da forma como os espacos voltados ao solo

urbano e urbanizavel devem ser transformados em locais habitaveis.
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Numa tentativa de acabar com as moradias de pobres, os corticos, o poder publico, por
meio de legislacdes, estabelecia padrdes minimos, que muito provavelmente ndo seriam
preenchidos pela classe proletaria. Uma das medidas era a aprovagao de plantas para a construgdo
e com isso a documentacdo de propriedade do solo, conforme, por exemplo, previa a Lei Municipal
da cidade de S3o Paulo n? 38 de 1893, outra medida era a proibicdo de moradias coletivas,
conforme Lei municipal n? 375 de 1897, dentre tantas outras, como afirmou Maricato (2013, p.
150).

E interessante observar, conforme verificaram Moura e Mota (2015, p. 1299) que, no
tocante as restri¢cdes legais impostas, por exemplo, pela Lei federal de uso e ocupacdo do solo n?
6.766/1979, foi desconsiderada a realidade socioecondmica em que se encontram os individuos e,
em decorréncia disso, houve aumento na ocupacdo de dreas de preservacdo ambiental,
fortalecendo o processo de ocupacdo excludente dos espacos urbanos. De todo modo, a politica
habitacional do PMCMV tem sido realizada pelos agentes de mercado em locais geralmente
distantes da cidade, ja que essa distancia é justamente o que determina o acesso a terra barata. Os
moradores dos conjuntos habitacionais do PMCMV podem até ter casa propria, mas ndo detém os
elementos que compdem o direito a moradia adequada. Esse modelo se pautou em tratar um
direito social de maneira mercantilizada, como produto, subordinando-o aos interesses dos
agentes do mercado imobilidrio, que em poucas palavras pode ser entendido como lucro. O modo
como o sistema se estruturou (conforme os ditames do capitalismo) dificulta a idealizacdo e até
mesmo a realizacdo de uma politica de moradia voltada apenas em funcdo de alguém que é sujeito
de direito destinatério do direito a moradia, sem que, para isso, tenha que portar um documento
de direito obrigacional ou real que Ihe confira ‘isso’.

No mundo fatico, o que existe é tdo somente o direito de moradia sendo exercido a custa
(no sentido de ‘em razdo de’) do direito de propriedade, seja em casos de moradia por aluguel
(alguém mora por que outro alguém é dono e aluga) seja pela aquisicdo do titulo de proprietario
(por exemplo, por meio do PMCMV). Ndo obstante, é possivel pensar, em virtude da autonomia
dada ao direito a moradia tanto pela Constituicdo quanto por documentos normativos

internacionais, na promocao de politicas de moradia pela moradia, e ndo pela propriedade.’

1 Exemplo de uma politica habitacional voltada & moradia pela moradia é exposta por MATTL (2013), que
relata a respeito do Caso da Viena Vermelha, em que houve, na capital da Austria, no intervalo
compreendido entre os anos de 1923-1934, a criacdo de 350 conjuntos habitacionais, com cerca de 60 mil
unidades de apartamentos. No ano de 1933 ja estavam contabilizadas 554 mil casas em Viena. As unidades
habitacionais mencionadas passaram a abrigar 200 mil moradores. Frente a populagdo de Viena a época, em
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O PROGRAMA MINHA CASA, MINHA VIDA

O Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV) é o programa do Governo Federal de
provisdo habitacional, instituido pela Lei n. 11.977 de 07 de julho de 2009, decorrente da Medida
Provisoria (MP) n2 459/2009. A MP j4 disciplinava sobre a organizacdo, estrutura e finalidade do
PMCMV, bem como trazia a regularizagdo fundidria de assentamentos humanos em zonas urbanas
em suas disposi¢des iniciais. Posteriormente, o PMCMV teve seu texto legislativo alterado pelas
seguintes leis: em 12 de dezembro de 2010, a MP n2 514/2010 deu origem a Lei 12.424, de 16 de
junho de 2011 e, pouco mais de um ano apods edicdo deste Ultima Lei, houve nova retificacdo da lei
instituidora do PMCMV, pela MP n2570/2012, convertida 12.722, em 3 de outubro de 2012.

O PMCMV condensa em sua estrutura um feixe de outros subprogramas habitacionais
organizados em categorias de a¢cbes que representam modos convergentes de “acesso ao
produto”, conforme pontuam AMORE et al (2015, p. 15), objeto do PMCMV, que é a aquisicdo da
casa propria, sdao formas de financiamento, fundos, tipologias habitacionais, agentes operadores,
todos os setores que determinam o caminho pelo qual percorrerd a politica publica. Estas acles

sdo denominadas pela Lei do PMCMV como subprogramas, espécies do género, pelos quais a

conta rapida, podemos indicar a seguinte proporcdo: de cada dez habitantes de Viena, um possuia moradia
gracgas a essa politica habitacional, se levarmos em consideragdo o contingente populacional de 2 milhdes de
habitantes. A politica habitacional de Viena estava voltada a construcdo de alguns tipos de edificagGes, a
exemplo dos conjuntos habitacionais de edificios conectados por jardins e pragas e das construgdes que
visavam, pela integragdo entre os membros dos conjuntos, a ocupacdo dos espacos vazios entre os prédios
voltados ao estabelecimento de locais de convivéncia, intencionalmente voltados a criacdo de vinculos
sociais entre os que ali se encontravam (MATTL, 2013, p. 192-195). Continua o autor a discorrer sobre a
forma de desenvolver a politica, no tocante aos recursos financeiros que custeariam programas sociais (além
da moradia, havia uma preocupagdo com outros direitos sociais, como a educacdo) e habitacionais: estes
ficariam a cargo, quase que exclusivamente, da receita fiscal de Viena. De acordo com MATTL, a forma de
organizagdo das receitas apresentadas por este plano de Viena representou um impacto sobre o modo de
formulagdo “para uma politica urbana radical nos dias de hoje” (2013, p. 199). O Caso da Viena Vermelha
mostrou a tomada de decisGes no tocante ao interesse social de integracdo das pessoas, ndo apenas pelo
fato de que programas habitacionais foram idealizados e materializados de modo a ndo onerar quem mais
precisava da producdo habitacional da forma como se deu (isto é, com a responsabilidade desta promocdo
nas mdos da municipalidade: o termo utilizado por MATTL é socialismo municipal). Nesse sentido, merece
destaque para a pontuagdo do autor “Com o socialismo municipal, a prépria administracdo da cidade
assumiu os empreendimentos econdmicos vitais para seu desenvolvimento, no intuito de limitar os danos
causados pela economia de mercado. Toda a rede de infraestrutura passou para o poder e administracdo
publicos, a comecar pelo transporte publico, eletricidade e gds. Além disso, a cidade de Viena estabeleceu
sua prépria companhia de seguros, que ainda hoje € um grande e bem-dirigido instituto de seguros, embora
parcialmente privatizado na década de 1990. Para limitar ainda mais o poder da economia de mercado, a
cidade de Viena estabeleceu um instituto bancario municipal para emitir obrigacGes hipotecarias mais
baratas e seguras do que as oferecidas por instituicdes financeiras privadas” (MATTL, 2013, p. 203).
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criacdo de meios que estimulem a producdo habitacional e a compra (via financiamento) de
imoveis urbanos ou rurais.*?

Conforme o artigo 19, da referida Lei, a compreensdo desta forma de se produzirem novas
unidades residenciais e requalificacdo de imdveis (este ultimo € aplicado aos imdveis urbanos) se
da pelo Programa Nacional de Habitacdo Urbana — PNHU (cf. inciso | do artigo 19) e pelo Programa
Nacional de Habitacdo Rural (cf. inciso Il do artigo 12). Além disso, o texto legal de que trata tal
programa, ao abordar sobre a estrutura e finalidade do PMCMV, traz a configuracdo de medidas
gue visam a estimular a producgdo e aquisicdo de novas unidades habitacionais, para familias com
renda mensal de até RS 4.650,00 (quatro mil, seiscentos e cinquenta reais), conforme preleciona o
seu art.1¢°.

E preciso salientar que o PMCMYV, por ser uma politica voltada & aquisicdo de novas
propriedades, seus beneficidrios se tornam mutuarios de programa de financiamento habitacional
e serdo futuros proprietarios, ndo serdo moradores (no sentido daquele que apenas mora, sem
detengdo de um titulo de propriedade que lhe assegure tal condicdo). Parcela ou um grupo que, ao
longo da histéria da promogdo de habitacdo, esteve excluida ou tinha pouca (na verdade, quase
nenhuma) chance de acesso ao mercado formal, viu-se amparada por este programa (CARDOSO e
JAENISCH, 2014, p. 8-9). Ou seja, ao financiar a unidade habitacional, o PMCMV transforma
pessoas em futuros proprietarios/mutuarios de um financiamento habitacional e ndo apenas em
moradores. Ndo hd, portanto, promog¢ado do direito autébnomo a moradia. A promocdo do direito a
moradia vem a reboque de uma politica habitacional que, embora se volte ao idedrio de promover
moradias, na verdade, acaba promovendo e reproduzindo a ldgica da producdo de novas
propriedades.

O programa atual de financiamento habitacional se mostra satisfatério muito mais a quem
o produz, ou seja, aos detentores dos meios de producdo determinantes do mercado, os
construtores, assim como as incorporadoras e aos bancos financiadores, ou seja, aos responsaveis
por preparar os projetos, escolher os locais de onde serd sua implementagdo e os que subsidiardo
0s gastos.

A forma estrutural do PMCMV foi idealizada de modo que a iniciativa privada comandasse

toda pauta desta politica habitacional. Segundo CARDOSO e JAENISCH (2014), ao atuarem como

12 Embora a Lei @ 11.977/2009 aborde a questdo dos imdveis situados em zonas rurais, o objeto desta
pesquisa esta restrito apenas aos imoveis urbanos.
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promotores do programa, os agentes de mercado sdo capazes de orientar o sentido e direcionar os
interesses envolvidos no tocante a producdo das habitacdes.

Segundo tais autores, o direcionamento é dado de modo que todas as questdes ligadas a
dimensdo social da moradia ficam “subordinadas a questdes econdémicas, seja no sentido do
impacto quantitativo do programa, seja através das estratégias empresariais que buscam ampliar
ao maximo a taxa de lucro e a produtividade” (CARDOSO e JAENISCH, 2014, p. 7). Conforme bem
pontuaram, desde a idealizacdo do programa até que ele seja colocado em pratica, tudo é feito de

|H

modo a produzir um “pacote habitacional” para consumo: é o mercado, e ndo o Estado, quem tem
o poder de decidir onde serd realizada a construcdo do empreendimento, a quem sera destinado
(isto é, a faixa de renda para a qual o projeto residencial estard voltado), quais serdo as
caracteristicas que o empreendimento terd, quem sdo as pessoas juridicas responsdveis pela
incorporacdo e pela construcdo etc. O Poder Publico, na figura das entidades municipais, tem papel
secundario ou de coadjuvante.

O Estado, na figura da Unido, despendeu recursos a habitacdo de interesse social de forma
incomum e, nos dizeres de Cardoso e Jaenisch, num “volume inédito”. O PMCMYV tem, sem duvida,
a caracteristica marcante de incluir, na politica habitacional, recursos destinados a producdo de
moradias para populagdo com renda familiar entre O e trés saldrios minimos. Esses recursos tém
assegurado aos agentes privados de habitacdo (bancos, incorporadoras e construtoras) parcelas
constantes de financiamento para a formagdo de um ciclo de produgdo de moradias, como
também tém garantido que, na dimensdo politica, as Administraces sejam vistas como se
estivessem interessadas em resolver a quest3o habitacional (CARDOSO e JAENISCH, 2014, p.7).22

Este protagonismo do mercado privado de habita¢do proporcionou a criacdo de conjuntos
habitacionais extensos e cuja localizacdo diz respeito as areas menos valorizadas, localizadas em
regides cujo preco da terra é barato, “uma condicdo fundamental para a rentabilidade das
operagdes —, reiterando um padrdo histérico de ocupacdo do territério onde o assentamento da
populacdo pobre é feito prioritariamente em periferias precérias e mal equipadas” (Rolnik et al,
2015, p.212).

A estrutura pensada para o programa nao expressa a busca pela inclusdo e integragdo ao

tecido urbano, mas ratifica e perpetua a segregacao socioespacial. Isso ocorre pelo fato de, ao se

13 N3o obstante, saliente-se que o mercado ndo tem costume de produzir moradias voltadas a essa faixa de
renda. Estudos apontam que as habitagées do PMCMV destinadas a familias com renda inferior a trés
saldrios minimos sdo produzidas em numero infimo. A este respeito, cf. item 3 desta pesquisa.
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construir, ndo haver nenhuma preocupacdo em situar as novas unidades habitacionais em espacos
dentro da cidade, mas as margens, onde o mercado econdmico ndo tem interesse, ndo vé
possibilidade de crescimento de seu lucro, como vé, por exemplo, em areas ocupadas que
representam uma boa localizacdo, um dos principais motivos pelos quais a populacdo de baixa
renda é relegada: (des) interesse de localizacdo.

Dessa forma, ao pensar no PMCMV, as politicas publicas, da forma como foram e estdo
estruturadas, se apresentam como mais um modo de expressar a segregacdo, pautado sob o
alicerce de uma ldgica discriminatdria. Parece que o Poder Publico, em suas ac¢des, permite a
promocao de politicas habitacionais em que a populacdo de baixa renda é exilada, isto &, é posta
em locais distantes das cidades, o que representa um profundo componente de ratificacdo e
perpetuacdo da segregacdo socioespacial. Por conseguinte, aponta Maricato (2003, p. 163), a
ascensdo a qualidade de morador (isto é, colocar ao alcance moradias minimamente dignas,
favorecidas pelo acesso aos servicos publicos de infraestrutura basicos) exige dois fatores
condicionantes a serem vencidos, quais sejam “terra urbanizada e financiamento”.

Tanto um como o outro fator foram, durante boa parte do desenvolvimento urbano do
Brasil, componentes inalcancaveis pela populacdo menos favorecida, que constituiu a esmagadora
maioria da populacdo brasileira. Assim, como afirma a autora, para democratizar a producdo de
moradias e garantir o acesso aos espagos urbanos servidos por infraestrutura, é preciso ultrapassar
esses dois grandes obstaculos —terra urbanizada e financiamento— elementos que representaram,
durante o processo de urbanizacdo brasileira, categorias de bens proibidas a maior parte da
populacdo. Ha a referéncia com relagdo ao contexto da relacdo a terra vestida por equipamentos
publicos e ndo a nua (terra urbanizada), linhas de crédito de financiamento, bem como o Estado e
o mercado: “O mercado privado ndo tem atingido nem mesmo a classe média (cinco a dez salarios-
minimos) quando a maior parte da populacdo situada abaixo dos cinco saldrios minimos necessita
de subsidios” (MARICATO, 2003, p. 163).

O PMCMV, no tocante a presenca desses protagonistas privados, se assemelhou bastante
ao modelo do Banco Nacional de Habitacdo (BNH), fortalecido pela presenca do empresariado da
construcdo civil em parceria com os financiadores. Outra observacdo importante é que, seguindo a
sistematica empresarial e econdmica pensada em resultados rapidos, ndo foi capaz de estabelecer
uma nova estrutura efetiva de planejamento urbano. Parece-nos que o PMCMV ndo se distanciou
daquilo que ja era empreendido pelo BNH, em 1964, apesar de difundir a propriedade privada da

moradia em cerca de 80% dos empréstimos realizados em seus financiamentos, os mutuarios
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pertenciam a faixa salarial de pelo menos 5 (cinco) salarios minimos, como afirma Abreu (2014, p.
233). Naquela época, as familias mais necessitadas também ndo contavam com qualquer politica
habitacional que |hes fosse favoravel.

O BNH, juntamente com o Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH), cuja edicdo se deu pela
Lei n? 4.380/1964,'* objetivavam (a semelhanca do que acontece no PMCMV) & promocdo de
construcdo e aquisicdo de “casa propria”. Entre outros objetivos claramente pontuados em um
relatdrio no ano de 1969, de acordo como o pontuado por Bollafi (1976), além da coordenacgdo da
Politica Habitacional para o saneamento; melhoria no modelo habitacional e do ambiente, como a
busca pela eliminacdo de favelas e demais assentamentos humanos no espaco urbano; o programa
também visava a reducdo dos precos das novas residéncias a partir do aumento da oferta (frise-se:
para reduzir o preco das moradias e garantir rentabilidade aos negécios, a industria da construcdo
civil precisava escolher locais estratégicos para a incorporacdo dos empreendimentos) e da
economia de escala na producdo. Outros fatores apontam a uma pseudopreocupacdo desta forma
de financiamento bancario de habitacdo social, como é o caso, por exemplo, da redistribuicdo
regional dos investimentos; progressivo aumento na aplicacdo de recursos as demais entidades
administrativas, estados e municipios (BOLAFFI, 1976, p. 72-74).

Alids, o modelo atual de provisdo habitacional ndo se distanciou das ac¢des voltadas a
producdo de moradia para atender o interesse social pensada a partir de 1930, segundo Botas e
Koury (2014, p. 145-146), no Brasil, o direito a moradia aparece em marcos normativos a partir de
1930, com a inauguracdo do Ministério do Trabalho, Industria e Comércio, nesse ano, pode-se
notar uma alteracdo na forma de controlar os recursos da Previdéncia Social, é possivel perceber
gue diferente do que acontecia com os caixas sob o mando das empresas, a intervencdo do Estado,
com a criacdo de Institutos de Aposentadoria e Pensdes, fez com que a fiscalizagdo destes fundos
pudessem, mais tarde, serem utilizados ndo apenas voltado a previdéncia dos trabalhadores, como
foi o caso do financiamento de projetos de infraestrutura para o desenvolvimento industrial do
pais.

Afirmam as autoras que nem os Institutos nem as Caixas tinham como objetivo principal a

promover a construcdo de moradias, tratava-se, portanto, de algo para além da fungdo para que

14 Necessario observar que no que se refere a questdo habitacional no brasil e a propria configuragdo de
politicas publicas voltadas a habitacdo tém raizes no regime militar; nesse aspecto os urbanistas tratam do
insucesso havido com a realizacdo da producdo habitacional aos moldes do previsto pelo BNH e SFH, pela
relacdo extraida entre o preco do imovel e poder aquisitivo das familias de baixa renda ligados ao custo dos
imoveis construidos que, diretamente refletiam na qualidade (distancia da cidade, materiais utilizados etc.),
sobre este aspecto concordamos com Maricato, 1987.
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foram instituidos, no caso, a de assegurar aposentadoria e pensdes, a promoc¢do dessas unidades
residéncias e o financiamento era algo subsididrio. Essa fun¢do atipica destes fundos foi
regulamentada posteriormente, em 1937, dentro das chamadas Carteiras Cambiais, pelas quais se
regulavam os quesitos e condi¢cdes a serem adquiridas as unidades habitacionais (BOTAS e KOURY,
2014, p.147-148).

Conforme aponta Bonduki (1994, p.724), a origem da producdo da habitacdo nacional teve
como marco o ano de 1937, momento em que foram regulamentadas as carteiras prediais dos
Institutos de Aposentadorias e Pensdes (IAPs) e quase uma década depois foi instituida a Fundacdo
Casa Popular. A partir da década de 1930, passou a interessar aos grandes investidores do setor
privado concentrarem seus investimentos na construcdo civil (construtores e incorporadores) e em
formas de financiamento habitacional (bancos) para a producdo de novas unidades residenciais a
serem entregues para a camada de baixa renda, em detrimento a situacdo anterior, em que a
producdo destas casas objetivava a um futuro rendimento, o aluguel.

Como a Lei do Inquilinato n2 4.598, editada em 1942, comprometeu essa pratica ao
estabelecer o congelamento dos aluguéis, o Poder Publico passou a interferir no mercado de
promocdo de moradias, induzindo a producdo de novas propriedades residenciais, desta vez
voltadas a venda e ndo a locacdo. Por outro lado, houve a saida de alguns investimentos privados
na producdo habitacional, fazendo com que a industria da construcdo civil, ja interessada no
recebimento de recursos publicos, passassem a integrar de modo protagonista e como forma de
perpetuar essa atividade (angariando recursos e determinando a producdo da habitacdo social),
(BONDUKI, 1994, p.724-725).

Em 1946, ocorreu a criacdo da Fundacdo da Casa Popular, pelo Decreto-Lei n? 9.777, que
tinha por uma de suas finalidades a aquisicdo, construcdo e financiamento da casa prépria (cf. art.
19, incisos | e Ill), mediante atuacdo de empresas comerciais ou industriais, bem como outras
instituicdes, ou sob responsabilidade de Prefeituras Municipais. Foi entdo configurada a primeira
agéncia voltada a promoc¢do de moradias para as camadas populares da sociedade brasileira.

O que se mostra relevante é que esses instrumentos de politica habitacional foram
responsaveis por fazer com que o Estado se mantivesse na condi¢cdo de ator coadjuvante (frente ao
protagonismo assumido pelos atores principais do mercado privado de habitacdo que, ao fabricar
as novas moradias, definem desde a escolha da localizacdo dos terrenos a entrega das chaves do
imdvel) no cendrio da producdo de moradias subsidiadas, além de terem dado a possibilidade de

financiamento habitacional a pessoas que antes ndo estavam incluidas em programas de aquisi¢do
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de propriedade. Nesse sentido, ndo ha muita diferenca pratica entre todos esses instrumentos e o
PMCMV. Ainda que este preveja producdo de moradias para populacdo com renda inferior a trés
salarios minimos, esta producdo ndo é efetivamente realizada, mantendo-se o déficit habitacional
justamente na faixa de renda que mais depende de politicas habitacionais para promocdo de seu

direito fundamental a moradia.

ANALISE DE DADOS SOBRE O DEFICIT HABITACIONAL

Os numeros colhidos por estudo realizado pela Fundacdo Jodo Pinheiro (FIP. 2015, p. 31-
32), como estimativa para 2012, expressaram que o déficit habitacional brasileiro correspondia a
5,430 milhGes de moradias, dentre eles cerca de 4,664 milhdes, o equivalente a 85%, estariam
localizados em dreas urbanas.

Em termos regionais, o estudo ainda constatou que, em 2012, a questdo do déficit
habitacional em percentuais préximos a: 38,8%, ou seja, 2,108 milhdes de unidades encontravam-
se no Sudeste (deste nimero, 2,054 milhdes de unidades habitacionais necessarias se localizam em
areas urbanas e apenas 54 mil em area rural); seguidos por 32,7%, o tocante a 1,777 milhdo de
unidades (dentre as quais 1,238 milhdo de moradias necessarias estariam em dreas urbanas,
enquanto 538 mil moradias necessarias em areas rurais), no Nordeste. Das cinco regides do Brasil,
o Sudeste e o Nordeste, juntos, lideram e representam 71,5% de todo déficit habitacional do pais.

No tocante a unidades da Federacdo, o que foi visto a respeito dos valores absolutos sobre
o déficit habitacional foi uma maior expressividade em Sdo Paulo. Nesse estado, a caréncia de
novas unidades superava, em 2012, um milhdo de moradias, precisamente 1,151 milhdo ou 8,0%
dos “seus domicilios particulares permanentes e improvisados”; deste nimero, 582 mil unidades
estariam destinados a regido metropolitana de Sdo Paulo. Em Minas Gerais, existiam 482 mil
unidades em déficit habitacional, isto é, 7,3%, dos quais, 136 mil localizadas na regido
metropolitana de Belo Horizonte. Seguido por: Maranhdo, com cerca de 407 mil, 22,0%; e Rio de
Janeiro, na base de 397 mil, 7,1%, em sua regido metropolitana, o Rio de Janeiro apresentava o
montante de 291 mil, o correspondente a 73% do total do déficit do Estado. Em quarto lugar
estaria a Bahia como estado da Federagdo com maior déficit absoluto, 379 mil moradias, 8,0%,
dentre elas 107 mil se concentravam na regido metropolitana de Salvador. Com relagdo apenas as
areas urbanas, o estado do Amazonas em 2012 apresentava, expressivamente, o aproximado a
17,9% do estoque de domicilios urbanos. O estado do Acre compreendia 14,9%; no Distrito

Federal, a 14,5%; no Maranhao, 13,7%; em Roraima e Sergipe, a 13,0%.
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Dentre as unidades da Federagdo com localizacdo nas regides Sul, Sudeste e Centro-Oeste,
excluido o Distrito Federal, o déficit relativo é inferior a 10%. Ja na regido Nordeste, apenas Ceara,
Paraiba, Pernambuco e Bahia tiveram déficit relativo inferior a 10%. Quanto as regides
metropolitanas, na de Belém, localizada na regido Norte, o déficit correspondia a 10% dos
domicilios; na regido metropolitana de Fortaleza, a 10,9%. Nas demais regides metropolitanas das
regiGes Nordeste, Sudeste e Sul, o déficit relativo era inferior a 10%. O menor, 5,3%, localizava-se
na regido metropolitana de Porto Alegre.

O outro alvo do estudo da FJP foi analisar o déficit habitacional urbano de acordo com a
faixa de renda mensal referentes ao nimero de saldrios minimos (FJP, 2015, p. 38), em termos
metodoldgicos a divisdo da andlise tem como base a seguinte classificacdo: até trés salarios
minimos”, “mais de trés a cinco”, “mais de cinco a dez”, e “mais de dez”. Dentre as familias
urbanas que mais carecem de moradias, as que se encaixam no grupo de “até trés salarios
minimos” concentravam 82,5% do déficit habitacional; seguidas da classe dos que possuiam como
renda “mais de trés a cinco”, contabilizando 10,1% do déficit, as categorias com “mais de cinco a
dez”, correspondiam 5,6% e a “mais de dez”, compreendiam 1,8%.

Nota-se, portanto, que as familias possuidoras de renda de zero a trés e as possuidoras de
renda de trés a cinco saldrios minimos perfaziam juntas, em 2012, o total de 92,6% do déficit
habitacional urbano. Em outras palavras: pouco menos da totalidade do déficit habitacional
nacional. Na regido Nordeste, apesar de acompanhar as demais neste quesito, é peculiar, no
sentido de que, possuia 88,4% do déficit na classe de “até trés saldrios minimos” e 6,9%, entre trés
e cinco saldrios minimos. O que acontece, neste aspecto, nas regides Sul e Sudeste, enguanto no
grupo cuja renda é mais baixa (até trés saldrios minimos), a porcentagem é relativamente menor,
76,9% e 80,6% respectivamente, na categoria consecutiva os indices sdo mais elevados: 11,9% e
11,4% respectivamente. Os resultados referentes as camadas de renda superior a dez salarios
minimos indicam que o déficit habitacional é pouco relevante, 1,8% do déficit total, em 2012.

No ultimo Censo Demografico (IBGE, 2010b), realizado em 2010, do total de domicilios
particulares recenseados havia o montante de 67.447.199 (em numeros absolutos), dos quais
57.541.472 (83%) se encontravam ocupados, 901.169 (1,34%) em condicdo de “fechados”,
2.932.990 (5,83) destinados ao uso ocasional e 6.071.568 (9%) vagos. Conforme dados analisados
pela FJP, a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios — PNAD cujo escopo é produzir dados
referentes ao desenvolvimento socioeconémico do Pais, em 2012, obteve-se o resultado de que o

Brasil detém de 7,551 milhdes de domicilios vagos. Segundo o estudo, “sdo considerados os 6,189
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milhdes em condicdes de serem ocupados, os em construcdo ou reforma, que totalizam 1,008
milhdo de unidades, e os 353 mil em ruinas” (FIP, 2015, p. 41).

O déficit habitacional dentre os numeros colhidos pela FIP é 5,430 milhdes de domicilios,
segundo estimativa do PNAD, no que tange aos domicilios brasileiros, representando cerca de
85,9% de unidades situadas em area urbana, é inferior ao nimero de domicilios vagos. A partir
deste breve levantamento de ndmeros, podemos concluir que o déficit habitacional poderia ser
suprimido, haja vista a quantidade imdveis ndo utilizados ser superior ao nimero de moradias
necessarias para eliminar o déficit (e isto sem que fosse preciso contabilizar os domicilios de uso
ocasional e em ruinas) (FJP, 2015, p. 97).

De fato, o programa de habitacdo Minha Casa Minha Vida se mostrou como proposta
responsavel por trazer a questdo da moradia ao centro das agendas governamentais, possibilitou-
se 0 ingresso a moradia para a parcela da sociedade cuja renda era minima, parcela esta
representativa ao longo da histéria da camada excluida dos financiamentos para aquisicdo da casa
propria. Contudo, ndo se pode afirmar que o PMCMYV, da forma como vem sendo implantado (um
teto e quatro paredes, de maneira pouco ou nada integrada ao tecido social), satisfaca a
concretizacdo da moradia adequada.

A Organizagdo das Nag¢des Unidas, por meio de seu Comité de Direitos Econdmicos, Sociais
e Culturais, estabeleceu algumas Recomendag¢Bes Gerais a respeito do Pacto Internacional dos
Direitos Econdmicos Sociais e Culturais, destacamos, em especial, a Recomendacdo de n2 4 (do ano
de1991), cuja redacdo cuidou da interpretacdo do art. 11.1 deste Pacto, ao definir e identificar os
elementos acerca do que seria moradia adequada. Para o Comité, o sentido a ser dado a moradia
adequada é o de abranger outras postulacGes fundamentais, inerentes a condicdo humana (como
0 acesso a servicos publicos basicos, a saude, a mobilidade, a educacdo bem como cultura, arte e
lazer de modo a contribuir para uma maior integracdo ao meio social), no pardgrafo 72 do
mencionado comentario, afastou-se qualquer entendimento em sentido estrito ao salientar a
impossibilidade de assimilar o direito a moradia ao abrigo constituido por um telhado e quatro
paredes ou que o considere exclusivamente como uma mercadoria.

Por um lado, a inovacdo trazida pelo atual programa de financiamento habitacional, ao
subsidiar créditos para a populacdo de baixa renda, com o intuito de que as necessidades
habitacionais de aquisicdo de unidades residenciais fossem supridas, conseguiu alcancar a parcela
demandante de maiores condi¢Bes de financiamento e barateamento para a compra de imdveis;

por outro lado, ndo considerou quest®es voltadas a integracdo socioespacial destas novas unidades
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residenciais, no sentido de estarem pensadas dentro de uma politica urbana e habitacional capaz
de tornar universal o alcance a moradia como um direito fundamental, dentro de condicdes
adequadas, “tendo negligenciado o enfrentamento do problema da segregacdo socioespacial em
funcdo da renda nas cidades brasileiras” (Rolnik, 2015, p. 128). Neste sentido, é possivel afirmar
gue o PMCMV nao resolve o déficit habitacional da populagdo mais necessitada, haja vista que ndo
existem politicas publicas de promocdo de moradia pela moradia, ou mesmo financiamentos
imobilidrios feitos a um publico sem renda.

As moradias que tém sido implementadas pelo PMCMV ndo resolvem o problema do
déficit habitacional e ndo resolvem o problema da populagdo mais necessitada. Quanto a parcela
da populacdo que tem condicBes de financiar propriedades imobilidrias (servico pelo qual a
moradia é transferida a reboque, em conjunto com a propriedade do imdvel financiado), a
guantidade maximizada de habitacGes as margens da cidade, sem preocupacdo nenhuma em se
estabelecer a materializacdo do direito a moradia de forma autbnoma, de maneira minimamente
integrada ao tecido social (tecido urbano). As pessoas beneficidrias do PMCMV sdo postas na
periferia, longe da presenca de quaisquer elementos de integracdo social ou cultural, relegadas ao
entorno excluido da cidade. Portanto, o Poder Publico o maior responsavel por promover politicas
de inclusdo, seguindo perspectivas diversas e distantes do interesse publico, acaba por excluir.

Em que pese o Estado prever a inclusdo de certas pessoas no PMCMV, a légica desse
programa habitacional exclui essas pessoas duas vezes. A primeira exclusdo estd na forma de
acesso a terra. Os conjuntos residenciais sdo construidos em terras distantes e pouco urbanizadas,
justamente para permitir que a construcdo seja rentavel. Com terra barata, o custo de producdo é
menor e a chance de vender as unidades habitacionais é maior. Terra distante, porém, é sindbnimo
de exclusdo do morador a estrutura da cidade. A falta de equipamentos e servicos publicos impede
gue os moradores dos PMCMV tenham um minimo de contato com a cidade e um minimo de
exercicio de direitos basicos de sua cidadania.

A segunda exclusdo se da na hora do financiamento. As pessoas que mais precisam morar
sdo as Ultimas que terdo seu cadastro aceito pelas instituicGes bancdrias responsaveis pelo
financiamento das unidades residenciais. Ainda que as residéncias ndo possam ser consideradas
como moradias adequadas (na forma da Resolucdo 4 do Comité das Nac¢des Unidas), trata-se de
moradias que somente serdo concedidas a pessoas que puderem demonstrar alguma capacidade
econémico-financeira para quitacdo de financiamento bancario. A populacdo mais carente, e que

vive em situacdo de maior vulnerabilidade, ndo sera elegivel para se mudar para as novas unidades
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residenciais, simplesmente porque ndo tém como provar condicdes econdmicas para quitar
obrigacdes bancarias.

Um grande obstaculo a concretizacdo do Direito a cidade é a questdo da moradia
deficitaria. Se, do contrario, fosse dito “questdo do déficit de moradia”, a discussao poderia ter um
rumo pouco diverso, como por exemplo, poderia levar a discussdo a respeito do numero
insuficiente de unidades residenciais, isto é, estar-se-ia abordando a falta em razdo de sua
exiguidade e ndo de sua satisfatoriedade.

Ndo obstante, a pretensdo em falar “moradia deficitdria” em vez de “déficit de moradias”
serve para por foco sobre a qualidade e ndo a quantidade de unidades habitacionais. O direito a
moradia adequada é um problema muito mais relacionado a qualidade (ou a falta dela) que a
guantidade, e se refere a necessidade de as unidades habitacionais serem planejadas e construidas
de forma integrada aos demais fatores expressivos da cidade. Algo que ndo acontece, por exemplo,
no ambito do Programa Minha Casa Minha Vida.

Sdo diversos os fatos que impedem e inviabilizam a identificacdo da cidade como um
direito, desde o acesso a moradia adequada, a fatores que também se relacionam com a questdo
da segregacdo social e espacial (revela-se entdo a questdo da localizacdo como condicionante a
promoc¢do do direito a cidade), assim como a organizacdo e reestruturacdo do espaco urbano
publico no tocante a necessidade de se pensar numa politica de regularizacdo fundidria mais
incisiva.

O papel do administrador tem destaque nessa conjuntura, ao passo que € a ele reservada a
prerrogativa de discricionariedade para determinar a destinacdo dos gastos e definicdo de politicas
publicas para a construgdo e o uso do espago urbano. No entanto, por razdo deste estudo e por
forca da teoria dos direitos fundamentais, indaga-se a respeito de ndo haver nenhuma mitigacdo a
este juizo de conveniéncia e oportunidade, de modo a impor ao gestor da coisa publica o dever de
realizar politicas publicas essenciais a concretizacdo de direitos sociais. Indaga-se o dever do
Administrador de realizar o planejamento urbano (Estatuto da Cidade, artigos. 29, IV, 49, Il e lll, e
40, 1) ndo seja minimamente vinculado ao dever de produzir a cidade para as pessoas, visando a
inclusdo destas de modo adequado no espaco urbano e promovendo sua permanéncia.

Com relagdo ao PMCMYV, principal programa federal de habitacdo vigente. No Brasil, é
realizada por meio de financiamento, via PMCMV, em que a propriedade é transferida e o
individuo ndo se torna simplesmente um morador (ainda que va residir naguele lugar), mas um

proprietario/mutuario. Ou seja, o principal programa de oferta de moradias do Brasil, a exemplo de
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outros estudados cuja base estd no uso, como a concessdao de uso especial para fins de moradia
(artigos 15 ao 20 do Estatuto da Cidade) e a concessdo de direito real de uso (artigo 49, V, g desse
mesmo Estatuto) bem como a instituicdo de Zonas Especiais Interesse Social (artigo 49, V, f, do
Estatuto da Cidade), nota-se que se trata de entrega de propriedades imobilidrias e ndo de
residéncias, ou seja, revela-se um interesse privado de producdo de propriedades, ainda que haja
mencdo na instituicdo do Programa em se alcancgar o déficit de moradias, “em atencdo” ao direito a
moradia.

Sobre a questdo da moradia, permanecem atuais as considera¢cdes de Engels (2015),
resultado de publicagdes no Jornal do Partido Operdrio Social-Democrata, entre os anos de 1872 e
1873. Entre outras coisas, Engels condensa o problema da posse (e sua desvalorizacdo) e a solucdo
dada, tanto pela pequena como pela grande burguesia, com relacdo a moradia, pela entrega do
titulo de propriedade (2015, p. 29-36); também aborda a questdo da escassez da moradia e o fato
de que existe espaco fisico suficiente para remediar o problema, como a utilizagdo mais racional
destes espacos (em outras palavras, a destinacdo dos espacos urbanos privados —muitos vezes
0ciosos— ao uso, a utilizagdo minimamente voltada ao interesse social/publico/coletivo, ainda que
saibamos que ndo existe racionalidade em decisdes politicas, submetidas ao crivo de prerrogativas
do Administrador, como a discricionariedade); e aponta que esta escassez é essencial para a
manutencdo da forma burguesa em estruturar a sociedade, logica voltada a preservagdo de uns
interesses em detrimento de outros, logo, ndo sendo obra do acaso, mas algo imprescindivel
(2015, p. 71).

Segundo entendimento desse autor, o problema ndo é sequer de déficit de moradias, mas
sim de uma estrutura fundidria que impede a fixacdo do pobre na terra urbanizada. Desde 1873 até
hoje, parcela da doutrina —Engels (2015); Harvey (2005, 2013); Lefebvre (2001); Maricato (1987;
2013); Santos (1998) — vém encarando a forma da manutencdo de interesses como algo crucial a
definicdo da organizacdo do espaco urbano. Tem sido constatado que o espago urbano é um
espaco de apropriacdo que impede a geracdo de areas de convivéncia. A cidade apropriada acaba
sendo entendida, organizada e vivida ndo como espago social, mas como um centro
potencialmente (e efetivamente) capaz de reproduzir as relagdes de dominagdo estabelecidas
pelos protagonistas do mercado.

Isso fica muito claro na realidade da politica habitacional de financiamento de
propriedades, incluindo-se aqui o PMCMV, em que ndo se pensa na localizacdo das futuras

moradias, nem se a terra é servida por urbanizacdo, mas, tdo somente na lucratividade que o
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acesso a conta-gotas a urbanizacdo podera gerar. E isso o que acontece com a entrega do titulo de
propriedade em vazios periféricos, verdadeiras margens da centralidade urbana e das
possibilidades de um espago social como forma de centro de convivio social. A populagdo de baixa
renda ndo so fica exilada em conjuntos habitacionais promovidos pela atuagdo em conjunto (Poder
Publico + agentes de mercado), como amarrada a um modelo estruturado sob a escassez de

recursos publicos como forma de justificacdo de manutencdo do estado de coisas.

CONSIDERAGOES FINAIS

O déficit habitacional envolve questdes ligadas tanto a qualidade quanto a quantidade,
mas ndo é a producdo maximizada de unidades habitacionais que resolverd toda esta
problematica. Ndo dé para afirmar que a politica de financiamento é eficaz pelo fato de estar
produzindo moradias em todos os vazios que ainda ndo foram escolhidos pelo mercado para
valorizacdo. Em outras palavras, ndo se resolve o déficit habitacional apenas com a producdo de
novas unidades em locais de (des) interesse por aqueles que as produzem. Atingir certo nimero de
unidades residenciais é eficaz apenas para encarar a moradia como mercadoria, o que traduz a
razdo de ser na construgcdo de conjuntos habitacionais longe dos espacos urbanos — ainda que
existam os chamados espacos vazios urbanos.

A producdo quantificada é satisfatéria (e, ai, eficaz) muito mais em relagdo aos agentes de
mercado, algo que a distancia sobremaneira daquilo que lhe da legitimidade, qual seja, a promocdo
do direito a moradia. Porém, ao contrario do que legitima os programas habitacionais, e no sentido
pontuado por Lefebvre (2008, p. 26-27), reduz-se a moradia a condicdo de produto, assim como a
parte da cidade destinada aos programas habitacionais também é encarada como mercadoria,
comprometendo, se ndo impedindo, que a cidade se torne a possibilidade de convivio e de
experimentacdo da urbanidade.

Na busca para suprir o déficit de moradia, talvez a entrega de um titulo de moradia (de
posse) e ndo de propriedade ja fosse suficiente. O imovel entregue ao morador cumpriria a fungdo
social de lhe abrigar sem necessidade de se transferir propriedade. O imdvel seria compreendido
dentro de uma ldgica em que ele seria aproveitado segundo a finalidade da moradia, sem se
submeter a ldgica de mercado. Mas encarar as politicas habitacionais pela moradia ndo interessa
aos agentes do mercado imobilidrio.

Sempre haverd aquelas pessoas que ndo poderdo pagar pela propriedade imobilidria, e isso

retira dessas pessoas o efetivo acesso ao direito fundamental a moradia’, que ndo deveria,
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portanto, estar submetido a pecunia. No entanto, mesmo com o advento do PMCMV, ndo ha
nenhuma politica de criacdo de espaco de moradias, ndo ha efetivamente um direito a moradia
sendo promovido, jd que o que se concede pelo PMCMYV é um direito de propriedade, e ndo de
posse.

Dentro da logica do capitalismo, ndo se entende, ndo se compreende o simples morar sem
o titulo de propriedade. Ndo existe titulo de morador. Nao faz sentido entregar a posse concreta
(ou a moradia) sem entregar a propriedade privada (do imdével em que se pode residir). Seguranca
da posse, ao fim e ao cabo, é o titulo juridico de proprietario.

E possivel afirmar, portanto, ao menos em relacdo a promover efetivamente o direito a
moradia, j4 que o PMCMV serve primeiramente a producdo de propriedades e a sua
financeirizacdo, que o Programa federal ndo é nem minha casa, muito menos minha vida. A
moradia se apresenta muito mais como um pretexto para o mercado funcionar e gerar lucro para

seus agentes, em especial as incorporadoras, as construtoras e os bancos.
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