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RESUMO

A presente dissertacdo possui como objeto de pesquisa a avaliacao de eficiéncia do Programa
Nacional de Habitacdo Urbana (PNHU) no combate ao déficit habitacional em Goiania no
periodo compreendido entre 2009 e 2019. Por meio de analise bibliografica e documental sdo
abordados no primeiro capitulo a evolucdo do conceito de direito a moradia no ambito
internacional, o processo que levou a sua constitucionalizagdo no Brasil e o Programa Minha
Casa, Minha Vida (PMCMYV). S&o apresentados 0s contornos juridicos desta politica publica,
como subprogramas, grupos de atendimento, fontes de custeio, metodologia aplicada, diretrizes
e requisitos relacionados aos empreendimentos a serem desenvolvidos. Em seguida, adentra-se
ao cenario habitacional brasileiro por meio dos conceitos e métodos utilizados oficialmente para
se mensurar a caréncia e o estoque de moradias no pais, sendo demonstrado em tabelas e
gréficos, elaborados com base em dados obtidos de fontes secundarias, as caracteristicas do
déficit habitacional no Brasil e em Goiania. O segundo capitulo também traz informacGes
relacionadas aos indicadores setoriais e a producdo habitacional do PNHU em Goiénia e sua
regido metropolitana, como quantidade de unidades habitacionais entregues, valores investidos
e a localizagdo dos empreendimentos destinados as familias com renda mensal de até 03 (trés)
salarios minimos, que representam mais de 90% do total do déficit habitacional local. Nele
ainda é tratado a aderéncia entre a oferta habitacional promovida pelo Programa e a caréncia
por moradias no municipio, analisada com base num indicador proposto pela pesquisa. No
terceiro capitulo é realizada a avaliacdo de eficiéncia do PNHU tendo como referéncia o
conceito de eficiéncia administrativa adotado por AVILA (2019). E analisada a relacio entre
os componentes do déficit habitacional e a entrega de moradias pelo Programa em Goiania,
bem como a presenca dos atributos qualitativos nos imdveis construidos e, ao final, os
problemas regulatérios identificados. Com base nos dados levantados, o trabalho conclui que o
PNHU ndo foi eficiente para o combate ao déficit habitacional no municipio de Goiania no
periodo pesquisado, apontando como causas para o resultado obtido problemas regulatérios,
que implicaram na destinagdo majoritaria de recursos para familias que ndo se enquadravam
nos componentes do déficit habitacional.

Palavras-chave: Direito a moradia. Politica habitacional. Programa Minha Casa, Minha Vida.
Déficit habitacional em Goiania. Eficiéncia administrativa em politica
habitacional.



ABSTRACT

The research objective of this dissertation is the evaluation of the efficiency of the National
Urban Housing Program (NUHP) in the fight against the housing deficit in Goiania between
2009 and 2019. Through bibliographic and documentary analysis, the first chapter addresses
the evolution of the concept of the right to housing at the international level, the process that
led to its constitutionalization in Brazil and the Minha Casa, Minha Vida Program. Are
presented the legal contours of this public policy, as subprograms, service groups, funding
sources, applied methodology, guidelines and requirements related to the projects to be
developed. Then, it enters the Brazilian housing scenario through the concepts and methods
officially used to measure the shortage and stock of housing in the country, being demonstrated
in tables and graphs, prepared based on data obtained from secondary sources, the
characteristics of the housing deficit in Brazil and Goiania. The second chapter also provides
information related to sectorial indicators and the housing production of the NUHP in Goiéania
and its metropolitan region, such as the number of housing units delivered, amounts invested
and the location of projects aimed at families with a monthly income of up to 03 (three)
minimum wage, which represent more than 90% of the total local housing deficit. It also deals
with the adherence between the housing offer promoted by the Program and the lack of housing
in the municipality, analyzed based on an indicator proposed by the research. In the third
chapter, the evaluation of the NUHP 's efficiency is carried out, having as reference the concept
of administrative efficiency adopted by AVILA (2019). The relationship between the
components of the housing deficit and the delivery of housing by the Program in Goiania is
analyzed, as well as the presence of qualitative attributes in the built properties and, in the end,
the regulatory problems identified. Based on the data collected, the work concludes that the
NUHP was not efficient in combating the housing deficit in the municipality of Goiania in the
researched period and pointing as causes for the result obtained, regulatory problems that
implied the majority allocation of resources to families that did not fit the components of the
housing deficit.

Keywords: Rigth to housing. Housing policy. My Home, My Life Program. Housing deficit in
Goiania. Administrative efficiency in housing policy.
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1 INTRODUCAO

A dimensdo dada ao direito a moradia apds sua incorporacao ao texto constitucional
de 1988, por meio da Emenda Constitucional n°26, de 14 de fevereiro de 2000 reclama uma
maior atencdo no planejamento das agdes governamentais, em funcdo de sua importancia,
instrumentalidade e onerosidade, que serdo abordadas neste trabalho, a partir do prisma
apresentado por CANOTILHO (2010) e SARLET (2010).

Sob esse enfoque, compete & administracdo publica adotar a¢fes que viabilizem, de
maneira eficiente, a sua concretizacdo, o0 que passa, impreterivelmente, pelo desenvolvimento
de uma politica publica com foco no enfrentamento do déficit habitacional. Desse modo, a
presente pesquisa busca verificar como a politica publica denominada Programa Nacional de
Habitacdo Urbana impactou o déficit habitacional em Goiéania no periodo compreendido entre
2009 e 2019, e se os investimentos executados poderiam ter sido realizados de maneira mais
eficiente.

Compreender a evolugdo do conceito do direito a moradia ao longo dos tempos e a
sua amplitude na contemporaneidade é indispensavel para a realizacdo das analises a serem
desenvolvidas e a concepcao de solucbes que possam atender integralmente as demandas atuais.
Aspectos estruturais relacionados a infraestrutura dos imdveis passaram a conviver com
requisitos subjetivos associados a insercdo urbana e a inclusdo social de seus moradores.

Os atributos qualitativos da habitacdo passaram a integrar o nicleo do direito e
converteram-se em requisitos para sua plena efetividade desde o Pacto Internacional dos
Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (PIDESC), assinado em 16 de dezembro de 1966.
Posteriormente, sua essencialidade foi reiterada durante a realizacdo das conferéncias mundiais
sobre assentamentos humanos, promovidas pela Organizacdo das Nacbes Unidas (ONU),
respectivamente em Vancouver, Istambul e Quito.

Neste sentido, CAMARGO (2010) propde uma abordagem tridimensional da
moradia, distinguindo aspectos objetivos e subjetivos, e a dividindo sob a perspectiva material
(casa), como objeto construido, com caracteristicas fisicas e localizacdo prépria, assumindo
assim a funcdo de abrigo e protecéo fisica de seus habitantes. Por outro lado, reconhece também
a indissociavel imaterialidade inerente, que a torna o espaco para o exercicio da privacidade e
intimidades domésticas (moradia), bem como, a base para o estabelecimento das relacdes
sociais entre seus moradores, sua vizinhancga e os aparelhos publicos e privados existentes nas

imediacdes (habitagéo).
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Neste trabalho, essa concepg¢do servird como parametro para a avaliacdo das etapas
de formulacdo e implementacdo da politica publica denominada Programa Nacional de
Habitacdo Urbana (PNHU). A localizacdo dos empreendimentos e a existéncia prévia de
infraestrutura urbana e de equipamentos publicos comunitarios nas suas imediacdes serdo aqui
utilizadas como critérios para se verificar a eficiéncia dos investimentos realizados e a
qualidade do desenho juridico-regulatério do programa, seguindo a vertente material, do
método de abordagem em Direito e Politicas Publicas proposto por BUCCI (2019).

A metodologia do PNHU sera analisada a partir dos reflexos causados sobre o
mercado imobiliario e os indicadores setoriais, e contextualizada no cenario macroecondémico
em que a politica pablica foi instituida. Suas caracteristicas e propdésitos reforcam a tradigcdo
brasileira em termos de politica habitacional, marcadas pelo estimulo a construcdo e
financiamento, como meios de acesso a casa propria, o que € demonstrado a partir de referéncias
historicas como a Fundacdo da Casa Popular (FCP) e o Banco Nacional de Habitacdes (BNH).

O cenério habitacional brasileiro sera apresentado por meio dos conceitos e
métodos que o integram, de modo a permitir um aprofundamento no tema do déficit
habitacional, com base nas reflex6es apresentadas por MARICATO (1997) e BALBIM (2015).
Complementarmente, serdo destacadas a vulnerabilidade dos conceitos utilizados, a variagéo
metodolégica e a desarticulagdo institucional que tem prejudicado o diagnéstico e o
planejamento das agOes setoriais.

Apdbs, passa-se aos dados relativos ao déficit habitacional no pais e sua
estratificacdo por componente entre 2005 e 2019, para em seguida, serem confrontados com a
producdo habitacional realizada por meio do PNHU e o estoque de moradias representado pelos
domicilios urbanos vagos, aptos a serem habitados.

Aproximando-se dos limites geograficos e temporais estabelecidos para a presente
pesquisa, serdo detalhados os dados referentes a caréncia habitacional na regido metropolitana
e no municipio de Goiania. Os indicadores relacionados as cidades vizinhas ao nucleo
metropolitano serdo utilizados para se alcancar os objetivos propostos, e estabelecer um
parametro comparativo capaz de verificar a aderéncia entre a caréncia habitacional e a oferta
de moradias pelo Programa.

A insercdo urbana dos empreendimentos habitacionais, especialmente aqueles
destinados as familias com renda mensal de até 03 (trés) salarios minimos, sédo objeto de
andlises especificas, com vistas a identificar o cumprimento da legislacdo do programa e a
presenca dos aspectos qualitativos intrinsecos ao direito & moradia na contemporaneidade,

notadamente os relacionados a infraestrutura urbana, equipamentos publicos destinados a
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oferecer servigos de salde, educacgdo, transporte e lazer. Dos resultados observados, serdo
investigadas possiveis externalidades, falhas de planejamento e implementacdo da politica
publica, bem como vulnerabilidades relacionadas ao seu desenho juridico-regulatorio.

A seguir, adentra-se na avaliacdo da eficiéncia do PNHU para o combate ao déficit
habitacional em Goiania, partindo da observacao da dindmica dos seus componentes e tentando
relaciona-los a entrega de unidades habitacionais pelo Programa. Seré possivel constatar que
suas acOes ndo estabeleceram relacdo causal com os principais indicadores que medem a
caréncia de moradias, tendo sido associadas apenas a reducdo do déficit referente as habitacdes
precarias, que no municipio, representam aproximadamente 5% do total.

A pesquisa incursionara ainda sobre a segmentagdo dos investimentos realizados e
as unidades habitacionais entregues pelo PNHU, para verificar se houve prioriza¢éo na alocacédo
de recursos destinados a empreendimentos para as familias integrantes da faixa 1, que
respondem por 90% do déficit habitacional. Além disso ndo se confirmar, seré revelada uma
profunda distor¢éo na politica pablica, que subverteu a ordem dos objetivos para os quais foi
proposta.

Ao final, partindo da concepg¢édo acerca do principio da eficiéncia administrativa
defendido por Humberto Avila, para o qual, a eficacia da medida é um pressuposto para a
existéncia da eficiéncia, se definird os contornos a serem utilizados neste trabalho para se
realizar a avaliacdo ex post da politica publica. Dialogando com o principio do bom andamento
e boa administracao, decorrentes do direito italiano, o conceito a ser adotado extrapola o viés
econdmico e a relacdo custo-beneficio, como propdem BONIFACIO e MOTTA (2021).

A analise sobre a eficacia do PNHU para o combate do déficit habitacional sera
realizada por meio da comparacao entre a demanda habitacional identificada no periodo anterior
ao gue a politica publica foi instituida e a oferta de moradias pelo programa. A verificacdo da
aderéncia entre a caréncia habitacional e a producdo de unidades habitacionais pelo programa
é fundamental para verificar se as metas estabelecidas foram cumpridas, tanto em seu aspecto
quantitativo, quanto no qualitativo?.

Nas consideracdes finais serdo apresentados outros dados que ressaltam o
progressivo desvirtuamente da politica publica e a gradual sobreposi¢cdo da sua vertente

econdmica sobre a social, concluindo-se com a avaliagao da eficiéncia do PNHU no combate

1 Ao longo de suas trés fases, entre 2009 e 2019, o PMCMV estabeleceu como meta a construgdo de 5 milhdes de
novas unidades habitacionais para combater o déficit habitacional, e assim, para fins de andlise de seu
cumprimento, somente serdo consideradas as moradias entregues para as familias com renda mensal de até 3
(trés) salarios-minimos, que no Brasil, historicamente, representam aproximadamente 90% (noventa por cento)
de toda a caréncia habitacional do pais.
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ao déficit habitacional no municipio de Goiania entre 2009 e 2019 e uma reflex&o sobre a real
finalidade do Programa.
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2 AEVOLUCAO DO DIREITO A MORADIA
21 O DESENVOLVIMENTO DO CONCEITO NO AMBITO INTERNACIONAL

O periodo que sucedeu as duas grandes guerras mundiais ocorridas entre 1914 e
1945 foram momentos de profunda reflexdo sobre as premissas em que se edificou a sociedade
contemporanea, pois a partir das agruras decorrentes dos conflitos, se impds a necessidade de
uma melhor compreensdo sobre suas causas e consequéncias.

Na origem desses eventos, muito além de ambigcdo e obsessdo de alguns
governantes, estava a insatisfacdo da populacdo com as desigualdades sociais e escassez de
oportunidades para seus cidaddos. No pds-guerra, Estados Unidos da América (EUA) e Unido
das RepuUblicas Socialistas Soviéticas (URSS), impulsionados pelo sucesso militar nos
conflitos, lideraram os esfor¢os em busca da paz mundial, mas divergindo, ideologicamente,
sobre o melhor modelo para se alcancgar o objetivo.

Neste contexto é criado em 24 de outubro de 1945, na cidade de S&o Francisco,
EUA, como resultado das conferéncias de paz realizadas no final da segunda guerra mundial, a
ONU, fundada naquele momento, por 50 paises signatarios da denominada Carta das Na¢des
Unidas.

O referido documento estabeleceu os principios sobre 0s quais 0s paises deveriam
se estruturar para possibilitar um ambiente internacional mais amistoso e pacifico. Como eixo
central dos compromissos e acfes a serem adotadas estavam a necessidade de reconhecimento
dos direitos fundamentais do homem, da dignidade e valor da pessoa humana, assim como da
igualdade entre homens e mulheres, grandes e pequenas nagdes? (ONU, 1945).

Considerando que a compreensdo desses direitos e liberdades seria imprescindivel
para 0 pleno cumprimento dos compromissos supracitados, a Assembleia Geral da ONU,

proclamou em 10 de dezembro de 1948, por meio de sua Resolugdo n°217, a Declaracéo

2 “Nos, os povos das nacBes unidas, resolvidos a preservar as geragdes vindouras do flagelo da guerra, que por
duas vezes, no espago da nossa vida, trouxe sofrimentos indiziveis & humanidade, e a reafirmar a fé nos direitos
fundamentais do homem, na dignidade e no valor do ser humano, na igualdade de direito dos homens e das
mulheres, assim como das nac¢des grandes e pequenas, € a estabelecer condi¢des sob as quais a justica e o respeito
as obrigacOes decorrentes de tratados e de outras fontes do direito internacional possam ser mantidos, e a
promover o progresso social e melhores condi¢des de vida dentro de uma liberdade ampla.” (ONU. Carta das
Nagdes Unidas. 1945. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1930-1949/d19841.htm -
Acesso em 15 de julho de 2021)



20

Universal dos Direitos Humanos (DUDH), definindo o ideal comum a ser perseguido por todos
0s povos e todas as nagdes® (ONU, 1948).

Dentre os direitos estabelecidos, previu-se no Artigo 25* o do bem-estar, pelo qual
todo ser humano teria direito a um padrédo de vida capaz de assegurar para si e sua familia uma
habitagdo. Aqui, 0 ainda embrionério direito a moradia surge como expresséo territorial, de um
espaco no mundo, ao qual todo cidaddo faria jus. Desta forma, o direito & moradia nasce,
verdadeiramente, como um direito a um abrigo, sem maiores preocupacfes com 0s aspectos
subjetivos da habitacéo.

A estruturagdo do instrumento sob o formato de uma declaracdo, e ndo de uma
convencao, teria retirado o valor juridico que este poderia ter recebido caso fosse um tratado,
segundo SILVA (2013). Tal distin¢éo é importante, pois REZEK (2018) salienta que, por vezes,
alguns paises reagem as presses externas fundadas na garantia dos direitos humanos,
lembrando da sua natureza ndo-convencional. N&o obstante, PIOVESAN (2019) defende seu
carater vinculante, a partir da sua associagdo com a Carta das Nag¢Bes Unidas e, no mesmo
sentido, MAZZUOLI (2019) complementa que "por estabelecer um codigo de ética universal
relativamente a protecdo internacional dos direitos humanos, integra o jus cogens
internacional, e prevalece a vontade dos Estados e aos seus respectivos direitos internos ”.

A auséncia de critérios e diretrizes claras para a implementacdo dos direitos
estabelecidos na DUDH e o fenémeno da crescente urbanizacgéo e degradacéo da qualidade de
vida nos grandes centros urbanos, observados por todo o globo terrestre nos anos que se
seguiram, levou a um cenario heterogéneo da efetividade da medida, o que demandou o
aprofundamento das analises e discussdes sobre o0 planejamento das cidades, especialmente em

relacdo as moradias, infraestrutura, saneamento basico e meio ambiente.

3 “Agora portanto a Assembleia Geral proclama a presente Declaragio Universal dos Direitos Humanos como o
ideal comum a ser atingido por todos 0s povos e todas as nagdes, com o objetivo de que cada individuo e cada
orgdo da sociedade tendo sempre em mente esta Declaracéo, esforce-se, por meio do ensino e da educagdo, por
promover o respeito a esses direitos e liberdades, e, pela adogdo de medidas progressivas de carater nacional e
internacional, por assegurar o seu reconhecimento e a sua observancia universais e efetivos, tanto entre 0s povos
dos proprios Paises-Membros quanto entre os povos dos territorios sob sua jurisdi¢do.” (Assembleia Geral da
ONU. Declaracdo Universal dos Direitos Humanos. (217 [Ill] A) Paris. Disponivel em:
https://www.unicef.org/brazil/declaracao-universal-dos-direitos-humanos - Acesso em 15 de julho de 2021)

4 “Artigo 25 1. Todo ser humano tem direito a um padrdo de vida capaz de assegurar a si e a sua familia satde,
bem-estar, inclusive alimentagdo, vestuario, habitacdo, cuidados médicos e 0s servicos sociais indispensaveis e
direito a seguranca em caso de desemprego, doenca, invalidez, viuvez, velhice ou outros casos de perda dos
meios de subsisténcia em circunstancias fora de seu controle.* (Ibid.)
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Diante deste cenario, a Assembleia Geral da ONU edita em 16 de dezembro de
1966 o Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais®, no qual os Estados
reconhecem o direito de toda pessoa a uma moradia adequada e a uma melhoria continua de
suas condicdes de vida® (ONU, 1966), consolidando assim, o modelo multilateral de dialogo e
planejamento das a¢Bes mundiais destinadas ao desenvolvimento dos paises.

O atributo qualitativo incluido no texto do PIDESC é muito significativo para
compreender a evolucdo do instituto e o conceito de direito a moradia na contemporaneidade,
pois a adequacdo passa a ser elemento intrinseco, indispensavel a sua efetividade, e pela
primeira vez, aspectos relacionados a privacidade, espaco, seguranca, iluminacdo, ventilacéo,
infraestrutura bésica, localizacdo e custo de acesso passam a ser elementos nucleares desse
direito.

O exponencial crescimento populacional e o acentuado processo de éxodo rural e
concentracdo das populagdes nas zonas urbanas verificados no mundo ao longo do século XX,
conferiu as cidades um papel estratégico na sociedade moderna. Para tratar de temas
relacionados a gestdo urbana, a ONU passou a promover diversas conferéncias e foruns para
debater a urbanizacao e o papel do Estado na solucdo de problemas econémicos e sociais.

Neste sentido, realizou-se em 31 de maio de 1976, em Vancouver no Canada, a
conferéncia das Nacgdes Unidas que deu origem ao Programa Habitat, que inicialmente tinha
como missdo promover, social e ambientalmente, o desenvolvimento sustentavel dos
assentamentos humanos e o acesso de todos a uma moradia adequada, enfatizando-se assim, a
importancia da cooperacdo internacional no planejamento do desenvolvimento social e
econdmico.

O evento ficou conhecido como Habitat | e resultou na Declaracdo de Vancouver
sobre Assentamentos Humanos que fixou as diretrizes para as acGes mundiais voltadas a
promocdo da melhoria da qualidade de vida e a distribuicdo equitativa dos beneficios

decorrentes do desenvolvimento econémico. Destaca-se, entdo, o papel estratégico do uso da

° Devido a natureza juridica do Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, sua vigéncia
ficou condicionada a ratificagdo de seu texto pelo Congresso Nacional, conforme previsdo do seu art.27,
paréagrafo 2° e do art.49, inciso | da Constituicdo Federal de 1988. O seu texto foi aprovado por meio do Decreto
Legislativo n°226, de 12 de dezembro de 1991 e o Brasil depositou sua da Carta de Adesdo ao Pacto em 24 de
janeiro de 1992, o que fez com o pacto entrasse em vigor no pais no dia 24 de abril de 1992.

6 «“Artigo 11 1. Os Estados-partes no presente Pacto reconhecem o direito de toda pessoa a um nivel de vida
adequado para si proprio e para sua familia, inclusive a alimentacdo, vestimenta e moradia adequadas, assim
como uma melhoria continua de suas condicdes de vida. Os Estados-partes tomardo medidas apropriadas para
assegurar a consecucdo desse direito, reconhecendo, nesse sentido, a importancia essencial da cooperagdo
internacional fundada no livre consentimento.” (BRASIL. Decreto n°591, de 6 de julho de 1992. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1990-1994/d0591.htm - Acesso em: 15 de julho de 2021)
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terra, que devera receber especial atengdo dos paises, e ser regulado pelo Estado, como forma
de controlar e direcionar os esforcos de desenvolvimento socioecondmico’ (ONU, 1976).

Naquela oportunidade, elaborou-se também o Plano de Acdo de Vancouver, que
contemplou 64 recomendac0es para o alcance dos objetivos estabelecidos na declaracéo. Dentre
0s principais pontos, deve ser ressaltada a posi¢éo de vanguarda sobre a moradia, que deixou
de ser vista apenas como um abrigo, e passou a ser compreendida de maneira integrada ao
tecido urbano, numa perspectiva de inclusdo social e distribuicdo dos beneficios sociais
proporcionados pelo desenvolvimento econdmico® (ONU, 1976a).

Outra importante recomendacdo prevista no plano de acéo se refere a necessidade
de se estabelecer como base de decisdo e avaliacdo das politicas publicas, os custos e beneficios
sociais envolvidos, e ndo apenas seu produto material. Com isto, procura-se conscientizar que
o planejamento para alocacdo dos recursos voltados a melhoria na qualidade de vida devera
envolver analises mais profundas sobre qualidades objetivas e subjetivas das medidas, seus
impactos diretos e indiretos® (ONU, 1976a).

A Conferéncia de VVancouver reforcou o novo momento da ordem mundial, pautada
pelo multilateralismo e a cooperacdo internacional para o enfrentamento dos problemas e

desafios que se apresentavam. Em termos habitacionais, significou uma mudanga de paradigma

" “Land is one of the fundamental elements in human settlements. Every State has the right to take the necessary
steps to maintain under public control the use, possession, disposal and reservation of land. Every State has the
right to plan and regulate use of land, which is one of its most important resources, in such a way that the growth
of population centres both urban and rural are based on a comprehensive land use plan. Such measures must
assure the attainment of basic goals of social and economic reform for every country, in conformity with its
national and land tenure system and legislation.” (ONU. The Vancouver Declaration On Human Settlements.
1976. Disponivel em: https://www.un.org/en/conferences/habitat/vancouverl976 - Acesso em 16 de julho de
2021)

8 “Recommendation A.4 — More equitable distribution (a) Human settlements in most countries are characterized
by wide disparities in living standards from one region to another, between urban and rural areas, within
individual settlements and among various social and ethnic groups. Such discrepancies exacerbate many human
settlement problems, and, in some instances, reflect inadequate planning. Human settlement policies can be
powerful tools for the more equitable distribution of income and opportunities. (b) Human settlements policies
should aim to improve the condition of human settlements particularly by promoting a more equitable
distribution of the benefits of development among regions; and by making such benefits and public services
equality accessible to all groups.” (Ibid)

% “Recommendation A.6 — Allocation of resources — (a) The resources available for improving the quality of life
in human settlements are limited when compared with people's needs and expectations. Those resources are also
too often misallocated; where resources are especially scarce the human potential is often ignored. (b) The
improvement of quality of life in human settlements must receive higher priority in the allocation of conventional
resources, wich ought to be carefully distributed between the various components of human settlements; it also
requires the planned use of scarce resources and the mobilization of new resources, in particular human
capacities. (c) Particular attention should be given to: (i) making true social costs and benefits the basis for policy
decision and evaluation, and not only material product; (...)”. (Ibid)
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no conceito de moradia, que passou a estar vinculada a requisitos qualificadores, relacionados
a sua infraestrutura, habitabilidade, localizagéo, acessibilidade, dentre outros.

Doravante, o direito a moradia deveria se dissociar da antiga concepcao
reducionista que o associava a um mero abrigo ou um teto, para ser interpretado como uma
projecdo do direito a vida, relacionando-se com seguranga, paz e dignidade. Compreendeu-se
que o direito & moradia é totalmente vinculado a outros direitos humanos, bem como a
principios fundamentais sobre os quais se baseiam a DUDH, motivo pelo qual deve ser
assegurado a todos, independentemente de raca, género, idade e renda.

A efetividade do direito & moradia requer uma habitacdo adequada, que deve
possuir caracteristicas essenciais a salde, seguranga, conforto e nutri¢do, que possibilitem a
seus moradores 0 acesso sustentadvel a recursos naturais e comuns, agua potavel, energia
elétrica, conforto térmico, instalagdes sanitarias, meios de armazenagem de comida, depdsito
de residuos e lixo. Deve ainda possuir espago compativel com as necessidades de seus
habitantes, que possibilitem protegé-los das intempéries da natureza e ataques de animais, sendo
a precariedade das condicdes de habitacdo e de vida, frequentemente, associadas as mais altas
taxas de mortalidade e morbidade no mundo (ONU, 1976).

Outro elemento relevante na analise qualitativa da moradia é a sua localizacéo, que
deve possibilitar a incluséo social dos seus habitantes e a integracdo com o mercado de trabalho,
servicos de saude, educacdo, creches e afins. Essa integracdo com as demais areas e servigos
das cidades, traz consigo a preocupacdo de evitar a segregacdo social e a reducdo de
oportunidades as familias que moram mais distantes, e que por esta razdo, comprometem maior
parcela de seu tempo e orcamento com o deslocamento para as areas de convivéncia
comunitéria.

A boa gestdo do territério também € determinante para a preservacdo do meio
ambiente, da salude e seguranca dos moradores, que nao devem ser submetidos a construcées
em locais poluidos ou proximos de fontes de poluicdo. A boa localizagdo de um imovel é fator
importante na sua precificacdo, mas a boa politica urbana segundo LEFEVBRE (2011) deve
observar os custos adicionais da expansao das zonas urbanas, que por meios indiretos,
promovem a concentracdo de renda e ampliam as desigualdades sociais.

A adequagdo da habitacdo é marcada por fatores sociais, econdmicos, culturais,
climaticos e ecoldgicos, mas também por aspectos relacionados a seguranga legal da posse. A
estruturagdo de um ordenamento juridico coeso, que reconhecga o direito de propriedade e

estabeleca os limites para o exercicio da posse, protegendo seus titulares contra desocupacées
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arbitrérias, despejos forcados, turbacfes e esbulhos é fundamental para a efetividade deste
direito.

Enfim, o direito a moradia foi elevado a uma nova dimensdo a partir da Conferéncia
de Vancouver, quando se compreendeu sua interdisciplinaridade com os demais direitos
previstos na DUDH, inclusive aqueles relacionados a liberdade de pensamento, expressao e
associacao. No entanto, apesar de sua relevancia estratégica para o desenvolvimento social e
econémico, a onerosidade representada por seu produto final, a casa, ainda era um obstaculo a
ser superado para o desenvolvimento das politicas habitacionais.

Somente ap06s a realizagdo da 22 Conferéncia Mundial sobre Assentamentos
Humanos, a Habitat 1l, no ano de 1996, em Istambul na Turquia, é que as Nacles se
aprofundaram nas discussdes acerca das medidas necessarias a implementacdo das politicas
publicas voltadas a melhoria da qualidade de vida e a garantia de moradia adequada para todos.

O evento contribuiu significativamente para uma melhor compreensdo dos
problemas relacionados ao direito a moradia e suas interfaces nos campos econémicos, sociais,
politicos e de meio ambiente. Foi reconhecido o protagonismo das cidades na producédo e
conservacdo do conhecimento, as colocando no centro da geracdo do desenvolvimento
econdmico, social, espiritual e dos avancos cientificos.

Entretanto, se ressaltou a interdependéncia do desenvolvimento rural e urbano, e a
importancia de diferentes paises envidarem esforcos para levar infraestrutura, servicos publicos
e oportunidades de emprego também para o0 campo, de modo a resgatar sua atratividade e realcar
sua importancia social, o que, consequentemente, poderia atenuar o éxodo rural observado ao
longo daquele século.

Os debates realizados durante a Conferéncia demonstraram a necessidade de maior
articulacdo e engajamento dos diversos setores da sociedade, publico, privado e organizacdes
ndo-governamentais, em ambitos nacional e internacional, para a realizacdo dos compromissos
assumidos. Foi ressaltada a importancia da descentralizacdo das agdes de implementacéo, por
meio do reconhecimento e fortalecimento de autoridades locais, dada sua proximidade e
conhecimento sobre as particularidades de cada regiédo, sendo eles, 0s principais agentes de
mudancga.

A conferéncia de Istambul foi a primeira promovida pela ONU que permitiu a
participacao de organizacfes ndo-governamentais, inclusive concedendo a elas, direito de voz.

Tratou-se de importante medida de aproximacgdo da sociedade civil das decisfes de clpula
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tomadas em ambito mundial, possibilitando a congregacéo entre agentes governamentais e néo-
governamentais nas esferas nacional e internacional®.

Naquele momento, MARICATO (1997) destacou que o envolvimento direto de
novos atores no debate sobre gestdo do habitat, fortalecia as correntes que defendiam a co-
gestdo Estado e sociedade, assim como o controle social sobre o aparelho de Estado. Essa
participacdo foi determinante para a principal decisdo emanada do evento, que foi sobre o
reconhecimento do direito a moradia como um direito fundamental, medida que enfrentou
grande resisténcia de alguns paises.

O evento ocorreu em meio a reorganizacdo geopolitica do mundo, decorrente do
fim da Unido das Republicas Socialistas Soviéticas e da consolidacdo do processo de
globalizacdo, que trazia consigo muitas incertezas e riscos. A solucdo do impasse se deu apds
longos debates que possibilitaram um melhor entendimento sobre o direito a moradia, 0 que
permitiu seu reconhecimento na condi¢do de um direito econdmico e social, com aplicabilidade
progressiva.!

Para tanto, enfatizaram o respeito a historica diversidade cultural, econémica e
social dos paises, mas também, a importancia da cooperacgdo internacional para a consecucao
dos objetivos pretendidos, em especial, nas questdes relacionadas ao financiamento do
desenvolvimento socioecondémico, divida externa, comércio internacional e transferéncia de
tecnologia®? (ONU, 1996).

Naquele momento, a ruina econdmica da URSS que deixava desamparada a rede
de paises ligados a antiga republica socialista, somada aos desafios enfrentados por grandes

paises com a economia em desenvolvimento, opunham os interesses dos paises de primeiro e

10 O evento proporcionou uma mudanca de concepgdo sobre o urbanismo vigente durante o século XX, pautado
no planejamento tecnocratico, burocratico e autoritario, imposto pelo Estado. Este deu lugar a um novo padréo
de gestdo das cidades, discutido e implementado em conjunto com seus moradores. (MARICATO, Erminia.
Contradicdes e Avangos da Habitat I1. In: SOUZA, Angela Gordilho. Habitar Contemporaneo: Novas
questdes no Brasil dos anos 90. Salvador: Universidade Federal da Bahia. 1997. p. 21 - 23)

11 Estados Unidos e Japéo se opuseram ao reconhecimento do direito & moradia como um direito fundamental,
pois a depender dos termos utilizados, poderiam resultar na imediata aplicacéo juridica e numa eventual ameaca
ao direito de propriedade, na medida em que os Estados deveriam relevar invasdes de imdveis promovidas por
pessoas sem-teto, o que foi dirimido com a defini¢do de sua progressividade. (Ibid, p. 24)

125 The challenges of human settlements are global, but countries and regions also face specific problems which
need specific solutions. We recognize the need to intensify our efforts and cooperation to improve living
conditions in the cities, towns and villages throughout the world, particularly in developing countries, where
the situation is especially grave, and in countries with economies in transition. In this connection, we
acknowledge that globalization of the world economy presents opportunities and challenges for the
development process, as well as risks and uncertainties, and that achievement of the goals of the Habitat
Agenda would be facilitated by, inter alia, positive actions on the issues of financing of development, external
debt, international trade and transfer of technology. Our cities must be places where human beings lead
fulfilling lives in dignity, good health, safety, happiness and hope. (ONU. Istanbul Declaration and Habitat
Agenda. 1996. Disponivel em: https://undocs.org/en/A/CONF.165/14 - Acesso em 16 de julho de 2021)
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terceiro mundo. Estas expressdes que hoje sdo ultrapassadas, na época eram utilizadas para
dividir o mundo entre os paises mais ricos e com maior desenvolvimento econémico e social,
daquelas que ainda buscavam maior equilibrio e avangos nestas areas.

Desse modo, as discussdes sobre o reconhecimento do direito a moradia adequado
como um direito fundamental, com toda a magnitude e interdisciplinaridade constatada,
ofuscava uma preocupacao financeira, social e politica dos paises mais ricos, que num contexto
de cooperacdo internacional, seriam pressionados a investir muito na efetivacdo desse direito
fora de suas fronteiras.

No prisma social e politico, se faz necessario ressaltar que o dominio da terra que
sempre esteve associado ao comando politico dos paises, era, historicamente, o elemento
determinante para o desenvolvimento econémico dos paises (CORAZZA; MARTINELLI JR.
2002). Assim, dividir e facilitar o acesso aos terrenos, na zona rural e urbana, traria reflexos
também na ordem social vigente e nas bases de dominac&o politica da sociedade, o que afetaria
relagOes estabelecidas e possibilitaria a mudanga ou a descentralizagdo do poder (OLIVEIRA,
2007).

A Habitat 11 realizada na Turquia, resultou em significativos avangos para o tema
da habitacdo, pois promoveu a consolidagdo do entendimento acerca da interdisciplinaridade
do direito a moradia e sua indissociavel relacdo com seus atributos qualitativos. Com isto,
reforgcou o papel estratégico da moradia para o planejamento de cidades mais sustentaveis,
inclusivas e com maior equilibrio na distribuicdo dos beneficios promovidos pelo
desenvolvimento econdmico e social.

Porém, a principal contribuicdo decorrente do evento foi o reconhecimento do
direito @ moradia adequada e acessivel para todos, como um direito fundamental social, de
implementacao progressiva, o que possibilitou a uniformizacao de posicdes sobre o tema e sua
consequente introducdo no ordenamento juridico dos paises. Até aquele momento, o direito a
moradia ndo era reconhecido no Brasil, e somente passou a integrar o rol dos direitos sociais
previstos constitucionalmente em 14 de fevereiro de 2000, por advento da Emenda
Constitucional n°26, proposta pelo Senador Mauro Miranda, de Goias, e protocolada em 18 de
junho de 1996, isto é, quatro dias apds o fim do evento.

A colaboracdo da conferéncia para a evolucdo desse direito e seu reconhecimento
em ambito global é inegavel, mas os debates foram insuficientes para aplacar todos os
guestionamentos que surgiram apoOs seu novo status. A confusdo entre direito a moradia e

direito a propriedade, as dividas relacionadas a sua imediata exigibilidade perante o Estado e
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sobre a progressividade de sua implementacéo, séo temas que, demonstraram a necessidade de
maior dialogo sobre o assunto.

Desta forma, realizou-se em Quito no Equador, no ano de 2016, a Conferéncia das
Nagdes Unidas™® para Habitacdo e Desenvolvimento Urbano Sustentavel (Habitat I11), que
seguindo o compromisso de ampliacdo do debate por meio do envolvimento de agentes locais
e de entidades privadas, contou com a participacdo de governos subnacionais e municipais,
parlamentares, organizacGes da sociedade civil, povos indigenas, representantes do setor
privado, profissionais, comunidades cientifica e académica, entre outros.

No evento foram apresentados estudos que indicaram a tendéncia de que até 2050,
a populacao urbana devera dobrar, o que refor¢ou a importancia da gestdo das cidades para o
enfrentamento de desafios relacionados a sustentabilidade em termos de habitacdo,
infraestrutura, seguranca alimentar, educacdo, salde, servicos basicos, empregos, seguranca e
recursos naturais.

Foram demonstrados os avang¢os no tocante a qualidade de vida dos habitantes de
areas urbanas, inclusive de moradores de aglomerados subnormais e assentamentos informais,
com base nas medidas propostas nas conferéncias Habitat | e Il. Todavia, a crescente
desigualdade social, degradacdo ambiental e manutencdo de multiplas formas de pobreza
continuam a obstaculizar o desenvolvimento sustentavel no planeta, sendo a exclusdo
socioecondmica e a segregacdo espacial um ponto de atencdo nos grandes aglomerados
urbanos.

Neste sentido, foram reavaliados os principios e diretrizes estabelecidos
anteriormente, para atualizar e reposiciona-los diante da nova dindmica da sociedade. 1sso levou
a edicdo da Nova Agenda Urbana, que externou a visdo compartilhada pelos paises-membros
sobre as cidades, que deveriam passar a ser compreendidas como fontes de soluces dos
desafios enfrentados pelo mundo, e ndo apenas a sua causa.

Para isso, foram estabelecidos novos padrBes e principios para o planejamento,
construcdo, desenvolvimento, administracdo e melhoria das areas urbanas, o que foi estruturado
sob cinco eixos tematicos norteadores de sua implementacdo, quais sejam, politicas nacionais
urbanas; legislacdo e regulagdo urbana; planejamento e desenho urbano; economia local e

finanga municipal; e implantagéo local.

13 No ano de 2015, a ONU estabeleceu 17 objetivos de desenvolvimento sustentdvel (ODS), dentre os quais se
destaca a ODS 11 que pretende tornar as cidades e 0s assentamentos humanos inclusivos, seguros, resilientes
e sustentaveis.
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Dentre os compromissos transformadores para o desenvolvimento urbano
sustentavel, se reconheceu a indivisibilidade de suas dimensdes social, econdmica e ambiental,
propondo-se a promocdo igualitaria das oportunidades e da distribuicdo dos beneficios
oferecidos pela urbanizagédo, por meio do estimulo ao desenvolvimento de multiplas formas de
moradia, acessiveis fisica e economicamente aos mais diversos estratos de renda da populagdo*
(ONU, 2016).

Do mesmo modo, 0s paises se comprometeram a implementar medidas com vistas
a qualificar as habitacdes com infraestrutura e servicos basicos indispensaveis a sua adequagéo
as necessidades modernas, como energia renovavel, coleta de residuos, mobilidade sustentavel
e tecnologia de informagdo e comunicacédo, fatores fundamentais para a construcdo de uma
sociedade sustentavel mais inclusiva e menos desigual na atualidade.'®

Né&o obstante, a Nova Agenda Urbana procurou deixar claro que o direito a moradia
adequada ndo se limitava a obten¢do de um titulo de propriedade de um imdével. Este poderia
ser efetivado também por meio de opgOes ligadas a posse, individual ou coletiva, como a
locacdo de casas, 0 arrendamento, a autoconstrucao, as cooperativas habitacionais, os fundos
comunitarios e afins.

Tratou-se de importante esclarecimento, com profundos reflexos sobre o
planejamento das politicas habitacionais, permitindo a amplia¢do do rol de medidas possiveis
de serem adotadas e o afastamento do ideéario que conferia ao Estado a obrigatoriedade de
construcdo de unidades habitacionais para toda a popula¢do, como Unica forma de se promover
o direito a moradia.

Neste sentido, o debate sobre o financiamento da habitacdo e a financeirizacdo das
politicas habitacionais, destacou o carater excludente e segregador do mercado imobiliario, e a

importancia do estimulo ao desenvolvimento de politicas, mecanismos e modelos de

14«33 Comprometemo-nos a estimular a oferta de diversas opgdes de moradia adequada que sejam seguras e
econdmica e fisicamente acessiveis a individuos dos mais distintos estratos de renda, levando-se em
consideracdo a integracdo socioeconémica e cultural de comunidades marginalizadas, pessoas sem-teto e
aquelas em situacoes vulneraveis, e prevenindo a segregagdo. Adotaremos medidas positivas para melhorar as
condicBes de vida das pessoas sem-teto com vistas a facilitar sua plena participacdo na sociedade e para
prevenir e eliminar a falta de moradia, assim como combater e eliminar sua criminalizagdo.” (ONU. Nova
Agenda Urbana. 2016. p.12. Disponivel em: https://www.un.org/en/conferences/habitat/quito2016 - Acesso
em 16 de julho de 2021)

15«34, Comprometemo-nos a promover o acesso equitativo e economicamente viavel a infraestrutura fisica e social
bésica sustentivel para todos, sem discriminacéo, incluindo terra urbanizada, habitacdo, energia moderna e
renovavel, agua potavel e saneamento, alimentagdo segura, nutritiva e adequada, coleta de residuos, mobilidade
sustentavel, servigos de saude e planejamento familiar, educacdo, cultura, e tecnologias de informagdo e
comunicacdo. Comprometemo-nos, ainda, a assegurar que estes servicos estejam atentos aos direitos e as
necessidades das mulheres, criangas e jovens, idosos e pessoas com deficiéncia, migrantes, povos indigenas e
comunidades locais, conforme 0 caso, e de outras pessoas em situacdes de vulnerabilidade. Nesse aspecto,
encorajamos a eliminacéo de barreiras legais, institucionais, socioeconémicas e fisicas.” (Ibid, p.12)
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financiamento que pudessem ampliar a oferta habitacional qualificada e integrada ao tecido
urbano para a populagdo de baixa renda, tornando-a também acessivel economicamente.®

Por outro lado, visando impor condi¢bes a cooperacdo internacional para o
financiamento dos compromissos firmados, salientou-se o carater progressivo de
implementacdo do direito & moradia, que deveria ser compatibilizado com as disponibilidades
de recursos existentes em cada pais, 0s quais passaram a ser Vistos como 0s principais
responsaveis por seus proprios desenvolvimentos econdémico e social.

O documento ressalta que o planejamento urbano e o desenvolvimento de
ecossistemas equilibrados, integrando as funcgdes urbanas e rurais, passam pela criteriosa
ocupacdo e uso do solo. Para isso, 0s paises se comprometeram a desenvolver estratégias que
incentivassem a utilizacdo sustentavel dos recursos naturais, apoiando a compacidade,
adensamento razodavel, policentrismo, a ocupac¢do de vazios urbanos e a regeneracao de areas
urbanas, para evitar a gentrificacdo e a segregacao espacial e socioecondmica.

A partir de entdo, as politicas fundiarias e habitacionais deveriam ter como foco o
ser humano, e ser implementadas a partir de critérios técnicos, fundadas em dados estratégicos
que potencializassem o alcance dos resultados, possibilitando 0 acompanhamento da oferta e
demanda habitacional, bem como a analise de eficiéncial’ dos projetos habitacionais a partir de
sua integracdo com outras politicas e servicos publicos, como de educacgdo, salde, emprego e
lazer.

A Nova Agenda Urbana reafirma os principios e diretrizes da Agenda Habitat,
avancando nas estratégias de sua implementacdo e promovendo uma reorientacdo das politicas
correlatas, para colocar as pessoas como centro de preocupacgéo. Reforga ainda a importancia
da estruturacdo de uma rede de dados confidveis para subsidiar as decisdes e propde a realizagdo

de analises mais profundas, que considerem os aspectos qualitativos da habitacdo no momento

16«107. Encorajaremos o desenvolvimento de politicas, ferramentas, mecanismos e modelos de financiamento que
promovam o0 acesso a uma ampla gama de op¢des habitacionais economicamente acessiveis e sustentaveis,
incluindo aluguel e outras opg¢des de posse, bem como solugdes cooperativas como a habitagdo compartilhada,
fundos comunitarios de habitacdo social e outras formas de posse coletiva que respondam a evolugdo das
necessidades das pessoas e das comunidades, a fim de melhorar a oferta habitacional (especialmente para
grupos de baixa renda), evitar a segregacdo e remogdes e desocupacles forgadas e arbitrarias e prover
realocacdo digna e adequada. Isso incluird o apoio a esquemas de autoconstrucdo dirigida e assistida e de
“habitacdo incremental”, com especial atengdo a programas de urbanizacdo de favelas e assentamentos
informais.” (Ibid, p.27)

17 «160. Estimularemos a criagio, a promocdo e o aprimoramento de plataformas de dados abertas,
participativas e de facil utilizacdo, utilizando ferramentas tecnoldgicas e sociais disponiveis para
transferir e compartilhar conhecimento entre governos nacionais, subnacionais, locais e atores
relevantes, inclusive atores ndo estatais e pessoas fisicas, no intuito de melhorar a eficécia, eficiéncia e
transparéncia da gestdo e o planejamento urbano por meio de sistemas de governo eletrénico, abordagens
auxiliadas pelas tecnologias de informacéo e comunicacdo e da gestdo de informagBes geoespaciais.” (Ibid,
p.39)
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de planejamento das agdes, 0 que, por consequéncia, implicaria numa alocagédo de recursos mais

eficiente e possibilitaria a ampliacdo da abrangéncia das medidas.

2.2 A CONSTITUCIONALIZACAO DO DIREITO A MORADIA NO BRASIL

O direito & moradia foi legalmente reconhecido no Brasil a partir da Emenda
Constitucional n°26, de 14 de fevereiro de 2000, como consequéncia direta da participacdo do
pais na 22 Conferéncia Mundial sobre Assentamentos Humanos'®. No entanto, iniciativas
relacionadas ao tema da habitacao séo objeto de politicas publicas no pais, desde o Decreto-Lei
n°9.218, de 1° de maio de 1946, que instituiu a Fundacdo da Casa Popular.

O pioneirismo da medida, que precedeu inclusive, o reconhecimento em nivel
mundial da importancia da habitacdo para o ser humano, ocorrida por meio da Declaracéo
Universal dos Direitos Humanos, em 1948, para MELO (2008) decorreu de problemas sociais
advindos dos efeitos da segunda guerra mundial®® na sociedade brasileira e de estratégia
politica, que identificou seu potencial para cooptacdo de parcela do eleitorado.

Nos anos anteriores, foram implementadas importantes alteracdes legislativas®® que
possibilitaram o aquecimento do mercado imobiliario por meio da regulamentacdo da alienagdo
da propriedade condominial, do pagamento em prestaches e das taxas de juros nos
financiamentos imobiliarios. Nos grandes centros urbanos, com o aumento da demanda e o
fortalecimento do arcabouco juridico, se iniciou um processo de demolicdo de casas populares
nas areas centrais, para dar lugar a construcdo de apartamentos voltados as familias de mais alta
renda, 0 que serviu de estimulo a préatica da especulacdo imobiliaria como destaca Maricato
(1997)2%,

A escassez de produtos estratégicos demandados pela construcdo civil, provocada
pela reducgéo das atividades comerciais internacionais e a sua canalizacdo para os esforcos de

guerra, desencadeou um processo inflacionario que comprometeu a construgdo de moradias no

18 Habitat Il - Conferéncia promovida pela ONU em Istambul (Turquia) no ano de 1996 tendo como tema a
moradia adequada para todos e o desenvolvimento dos assentamentos humanos sustentaveis em um mundo em
processo de urbanizago.

19 Os efeitos provocados pela aceleragéo da atividade industrial, a modernizagdo do processo produtivo e das
relagdes de trabalho que estimularam a migragdo para as cidades no p6s-guerra sdo destacados por Chaffun.
(1997, p.19).

20O congelamento dos aluguéis, determinado em 1942 por GetUlio Vargas, desestimulou a producdo de moradia
para locagdo pelo setor privado, impondo aos trabalhadores a busca por loteamentos periféricos pouco
ocupados. (BONDUKI, Nabil. Origens da Habitacéo Social no Brasil. 4. Ed. Sdo Paulo: Estagdo Liberdade,
2004. p.12)

2L Maricato (1997) afirma que durante o processo de urbanizacéo brasileiro, o interesse privado se sobrepds ao
interesse publico na medida em que o Estado passa a atuar na constru¢do do mercado imobiliario privado por
meio dos incentivos publicos, legislacBes urbanisticas e repressdo, sendo a segregacdo e a ilegalidade,
consequéncias dessas atividades.
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pais e afetou todos os setores da economia, num periodo em que a populagdo passou a migrar
das zonas rurais para as cidades.

Esse cenario de reducdo de oportunidades, de diminuicéo da oferta habitacional e
de desvalorizacdo monetéria, afetou diretamente a qualidade de vida das classes trabalhadoras
e migrantes, os empurrando para as periferias urbanas e propiciando o surgimento de
aglomerados subnormais. Esses conglomerados habitacionais gradativamente v&o se
expandindo e ganhando relevancia politica no Brasil, especialmente no pos-guerra.

Com a finalidade de proporcionar aos mais necessitados a aquisi¢do ou construcdo
da casa prdpria, em zona urbana ou rural, o0 governo Dutra?? instituiu em 1946 a Fundacéo da
Casa Popular. BONDUKI (2004) afirma que a medida visava estimular a criacdo de uma
solucdo habitacional de baixo custo na periferia, reduzindo os custos da forca de trabalho e
viabilizando o investimento na industrializacdo do pais.

A politica carregava um forte componente politico?® que pode ser observado no
texto do decreto, a partir do dispositivo que confere preferéncia aos candidatos, na proporgéo
de 60% para trabalhadores em atividades particulares, 20% para servidores publicos ou de
autarquias e 20% para o restante da populacao. Posteriormente, novos critérios de elegibilidade
dos candidatos foram incorporados, como aspectos ligados a renda e ao tamanho da familia.

Segundo AZEVEDO E ANDRADE (2011), a grande demanda social evidenciou a
limitacdo de recursos e capacidade de atendimento pela instituicdo, levando a adogdo de
medidas de contencdo. Elas restringiram o acesso das informacdes sobre os chamamentos
publicos para a inscricdo de interessados, propiciando o fortalecimento do seu uso politico, por
meio da quebra da impessoalidade no compartilnamento das informages, e consequentemente,
na selecdo dos beneficiarios.

A Fundacdo desenvolvia os projetos arquitetdbnicos dos conjuntos habitacionais e
se responsabilizava por sua construcdo, ocorrida em regime de administracdo direta, e por

vezes, empreitada. Aos municipios, cabia a doacdo de terrenos e a realizacdo de obras de

22 Eurico Gaspar Dutra foi presidente do Brasil entre 1946 e 1951.

2 Na exposicdo de motivos do Decreto-lei n°9.218/46 consta que “No Brasil, também a escassez de habitacéo
para as classes menos favorecidas ultrapassa de muito o limite dentro do qual o problema poderia ser
considerado como da 6rbita exclusiva da iniciativa privada e do interesse individual. Acentuam-se na vida
social do pais as consequéncias da crise que atinge diretamente a economia das familias mais modestas,
agravando as dificuldades que a conjuntura imp0s a coletividade... (a FCP) sera igualmente um importante
fator na politica de revigoramento das bases de nossa organizacdo social capaz de opor-se as influéncias
dissolventes que se alimentam desses desajustamentos sociais e econémicos.” (BRASIL. Decreto Lei n°9.218,
de 1° de maio de 1946. Autoriza a instituicio da ‘“Fundagdo da Casa Popular”. Disponivel em:
https://www2.camara.leg.br/legin/fed/declei/1940-1949/decreto-lei-9218-1-maio-1946-417087-publicac
aooriginal-1-pe.html — Acesso em 17 de julho de 2021).
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infraestrutura, como agua, energia e saneamento bésico, mas sobretudo, instruir e pleitear
perante a institui¢do a sua solicitacdo, de maneira a evidenciar os aspectos técnicos da demanda.

A relevancia da obrigacdo burocratica decorre da fragilidade de sua
regulamentacéo, especialmente quanto aos mecanismos de acéo e distribuicdo dos beneficios
advindos da politica. AZEVEDO E ANDRADE (2011) destacam que a partir da centralizacdo
das decis6es em ambito federal, e tendo em vista a baixa articulagdo com Estados e Municipios,
a auséncia de instrumentos de controle eficazes possibilitou a atuacdo clientelista e baseada
preponderantemente em motivacdes politicas, tanto na definicdo das cidades em que seriam
implantados 0s projetos quanto na selecdo dos seus beneficiarios.

Os dados relativos as atividades da Fundacéo até 31 de dezembro de 1960, indicam
seu uso politico, ao apontar que apds o transcurso de 14 (quatorze) anos de sua criagdo,
nenhuma casa foi construida nas cidades de Sdo Paulo, Salvador e Porto Alegre, ao passo que

se observa uma concentragdo de investimentos em Belo Horizonte, Brasilia e Rio de Janeiro.

Tabela 1 - FCP - UHs construidas até 31 de dezembro de 1960

Total das Total dos
_ Casas Numero de )
Cidades ] construcdes ) conjuntos da
Construidas conjuntos
da FCP (%) FCP (%)
Rio de Janeiro 3.993 240 5 3,0
Brasilia 1.520 9,0 4 3,0
Belo Horizonte 1.109 7,0 3 2,0
Recife 588 3,0 1 1,0
Fortaleza 456 3,0 1 1,0
Salvador - - - -
Sao Paulo - - - -
Porto Alegre - - - -
Total 7.666 46,0 14 10,0

Fonte: AZEVEDO; ANDRADE (2011)
BONDUKI (2004) defende que o modelo implementado é um simbolo da

ineficiéncia governamental e do predominio da fisiologia em detrimento da racionalidade e do
interesse publico. Suas deficiéncias estruturais, como o subsidio integral da construcao da casa
propria e a fragilidade de sua regulamentacao, permitiram seu uso politico e limitaram sua

atuacdo pela escassez de recursos técnicos e financeiros.
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Mesmo com todas as disfung¢bes, quando foi instituida, a FCP foi uma acdo de
vanguarda promovida no Brasil, uma vez que, internacionalmente, o direito & moradia ainda
ndo tinha sequer sido reconhecido. Contudo, a instituicdo foi gradualmente perdendo prestigio
social e politico, e sua metodologia de acdo passou a ser vista como ineficaz e ultrapassada
frente novas propostas apresentadas.

Desta forma, em 1964, foi convertida no Servico Federal de Habitagcdo e
Urbanismo?*, entidade autarquica, com atribuicdes mais voltadas & pesquisa, planejamento e
assisténcia tecnica. No mesmo ato, foi criado o Banco Nacional da Habitacdo, que juntamente
com as caixas econdmicas federais, institutos de previdéncia, caixas militares, érgdos federais
de desenvolvimento regional e suas sociedades de economia mista, inauguraram uma nova fase
da politica habitacional brasileira por meio da instituicdo do Sistema Financeiro da Habitacdo
de Interesse Social (SFHIS), a qual é marcada pela financeirizacdo como metodologia de
ampliacdo do acesso a casa propria.

O SFHIS tinha por finalidade promover a construcéo e facilitar a aquisicao da casa
prépria ou moradia, especialmente pelas classes de menor renda da populagédo, sendo o BNH a
instituicdo central do sistema, responsavel pelo seu desenvolvimento, controle e
regulamentacéo, que deveria ocorrer a partir da criagdo de uma estrutura que estimulasse a
captacdo de recursos privados para utilizacdo no financiamento dos projetos e que oferecesse
seguranca financeira e juridica para a participacdo das sociedades de crédito imobiliario no
mercado nacional de capitais e na construgio de novas unidades habitacionais.?

O grande desafio do sistema financeiro da habitacdo era de criar mecanismos
capazes de atrair o aporte de recursos privados? para o financiamento sustentavel do setor
habitacional e que permitissem o atendimento de todas as faixas de renda, sem a necessidade

de maiores investimentos publicos. Como resultado, foram definidos como fontes de recursos

24 A lei n°4.380, de 21 de agosto de 1964 converte a Fundacéo da Casa Popular no Servigo Federal de Habitag4o
e Urbanismo revogando toda a legislacdo correlata, anteriormente estabelecida, atribuindo a ela um novo papel
na execucdo das politicas habitacionais no pais. (BRASIL, 1964)

25 Segundo o artigo 17 da Lei n°4.380/64, o Banco Nacional de Habitagdo tinha por finalidade orientar, disciplinar
e controlar o sistema financeiro da habitacdo; incentivar a formacdo de poupancas e sua canalizacdo para o
sistema financeiro da habitagao; disciplinar o acesso das sociedades de crédito imobiliario ao mercado nacional
de capitais; manter servigos de redesconto e de seguro para garantia das aplica¢6es do sistema financeiro da
habitagdo e dos recursos a ele entregues; manter servigos de seguro de vida de renda temporaria para 0s
compradores de imdveis objeto de aplicacbes do sistema; financiar ou refinanciar a elaboracéo e execucdo de
projetos promovidos por entidades locais, de conjuntos habitacionais, obras e servicos correlatos; refinanciar
as operacdes das sociedades de crédito imobiliario; financiar ou refinanciar projetos relativos a instalacdo e
desenvolvimento da indUstria de materiais de construcao e pesquisas tecnoldgicas, necessarias a melhoria das
condicBes habitacionais do pais. (Ibid)

% Chaffun (1997, p.26) destaca o éxito dos mecanismos de captacdo de recursos instituido pelo BNH, que em
1985 controlava 1/3 de todos os haveres ndo monetarios do pais.
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0 Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS) e o Sistema Brasileiro de Poupanca e
Empréstimo.

Tratou-se de um sistema de financiamento de longo prazo, vulneravel as oscilagdes
macroeconémicas, intimamente ligada ao nivel de emprego no pais e ao valor do salario dos
trabalhadores. Entretanto, o padréo de renda e as taxas de juros reais pagas aos aplicadores eram
determinantes para a atracao de investidores e a garantia do fluxo continuo de recursos oriundos
das associacOes de poupadores SANTOS (1999).

A politica habitacional implementada no periodo entre 1960 e 1980, sob o
gerenciamento do BNH, para BONDUKI (2004), era fortemente marcada pela eficacia, voltada
para producdo em série e em grande escala, baseada em numerosos conjuntos habitacionais,
gue buscavam solucionar o problema do déficit habitacional de maneira desarticulada das
necessidades dos seus beneficiarios.

Com o decorrer dos anos, a instabilidade econdmica implicou na queda da massa
salarial, diminuindo a solvéncia dos mutuarios e a quantidade de recursos captados por ambas
as fontes. Por consequéncia, houve um descompasso entre a correcdo monetaria das parcelas e
0s reajustes salariais, tendo em vista que a periodicidade do primeiro era trimestral enquanto o
segundo era anual, o que corroeu o equilibrio atuarial do sistema segundo SANTOS (1999).

Para tentar sanar esses problemas e atender ao clamor da populagéo, que observava
0 aumento do comprometimento de sua renda com os valores destinados ao pagamento do
financiamento habitacional, o governo institui o Plano de Equivaléncia Salarial e o Fundo de
Compensacao das Variacdes Salariais, que alterava para anual, a periodicidade dos reajustes
das parcelas e instituia a cobranca de um valor adicional mensal, destinado a composicéo do
fundo que efetuaria a quitagdo do saldo devedor remanescente ao final do contrato.

No entanto, SANTOS (1999) entende que o desenfreado crescimento da inflacdo
ocorrido no inicio da década de 1980, chegando a atingir 200% no ano de 1983, como uma das
consequéncias da crise internacional do petréleo provocada pelos conflitos no Ird e Iraque,
levou a adocdo de medidas que desconfiguraram o sistema, aumentando a inseguranga juridica,
a inadimpléncia dos mutuarios®’ e a judicializacdo dos contratos, fatores conjunturais que
acarretaram no declinio do BNH, e posteriormente, na sua extingao.

O método de financeirizacdo da politica habitacional promovida com a criagdo do

sistema financeiro da habitacdo se mostrou ineficaz para a inclusdo da populacdo de baixa

27 Os dados do sistema financeiro da habitacdo apontam que houve um crescimento da taxa de inadimpléncia dos
mutuarios no periodo entre 1980 e 1984, saltando de 26,1% para 54,6% do total dos contratos vigentes.
(SANTOS, 1999. p.15)
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renda, assim como ocorrido com a politica implementada anteriormente. Apenas 33,5% das
unidades habitacionais financiadas ao longo da existéncia do BNH foram destinadas as
habitacdes de interesse social, e assim, considerando que o valor médio do financiamento de
interesse social é inferior ao daqueles de classes de renda mais alta, denota-se que a quantidade
de recursos alocados para essa classe de renda representou proporcionalmente, quantia ainda
menor.

Somando-se a isso, a descoberta de um rombo no Fundo de Compensagdo das
VariagOes Salariais e a baixa taxa de retorno dos investimentos habitacionais, provocados em
grande parte, pelos desajustes no sistema, que instituiu a politica de aumentos de prestacdes,
inferiores a corre¢do monetaria, no periodo entre 1973 e 1983, tornaram o sistema insustentavel.
Isso implicou na extingcdo do Banco Nacional da Habitacdo em 21 de novembro de 1986, por
meio de sua incorporacdo a Caixa Econdmica Federal.

Desse modo, as principais politicas habitacionais implementadas no pais ao longo
do século XX tiveram sua execugdo comprometida, e posteriormente, foram interrompidas, por
problemas financeiros, seja por escassez de recursos ou crises econémicas que resultaram em
vigorosos processos inflacionarios. Porém, é necessario uma andlise mais profunda para
verificarmos se o problema financeiro foi a causa do fim, ou apenas a consequéncia da adogéo
de uma politica publica baseada numa metodologia inadequada.

Durante a década de 1980 muitas dividas e incertezas pairavam sobre a matéria em
ambito nacional e internacional, especialmente quanto a sua natureza, pois em se tratando de
um direito fundado na DUDH, compreendido como elemento intrinseco ao direito a vida ou
como desdobramento do direito a igualdade, o direito a moradia poderia ser considerado um
direito fundamental de primeira geragéo.

Outra corrente defendia ser um direito fundamental de segunda geracéo, por tratar-
se de um direito social e coletivo relacionado ao bem-estar material do cidaddo, e néo
exatamente ao direito a vida. Neste sentido, ndo possuiria como caracteristica a universalidade
cogente, mas sim a almejada, pois ficaria condicionada a existéncia das circunstancias

apropriadas para sua implementagéo por parte do Estado?.

28 SARLET (2016) ressalta que o processo de reconhecimento de direitos humanos e fundamentais nos catalogos
constitucionais e na seara do Direito Internacional, revela que os direitos reconhecidos e garantidos ao longo
do tempo consistem em multiplas e diferenciadas posi¢des juridicas, cujo contetdo € tdo variavel quanto as
transformacdes ocorridas na realidade social, politica, cultural e econdmica. Neste cendrio, adeptos da teoria
dimensional dos direitos fundamentais ndo apontam apenas para o carater cumulativo do processo evolutivo e
para a natureza complementar de todos os direitos fundamentais, e assim, afirmam sua unidade e
indivisibilidade no contexto do direito constitucional interno e, de modo especial, na esfera do moderno Direito
Internacional dos Direitos Humanos. Neste sentido, alguns autores se opdem a classificacdo proposta por Karel



36

A Assembleia Nacional Constituinte, responsavel pela elaboracdo da Constituicao
da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CF88), ndo incluiu no texto final, de maneira clara,
0 reconhecimento da moradia como um direito, nem tampouco adentrou ao mérito sobre sua
natureza. No entanto, dispositivos como o artigo 24, inciso 1X que atribuiu aos entes federativos
a competéncia comum para a promocao de programas de construcdo de moradia e melhoria das
condigdes habitacionais e de saneamento basico, assim como o artigo 7°, inciso 1V que definiu
o salario minimo como aquele capaz de atender as necessidades vitais basicas do trabalhador e
sua familia, como a educacdo, saude, lazer e moradia, indicavam que 0 pais tendia ao
reconhecimento desse direito como um direito social e econdmico.

O impasse perdurou até mesmo apds 0s eventos preparatorios para a realizagdo da
22 Conferéncia Mundial sobre Assentamentos Humanos, a Habitat 11, em Istambul na Turquia,
no ano de 1996, quando alguns paises, liderados por EUA, Japdo e Coréia se opuseram ao
reconhecimento da moradia como um direito civil, sobretudo em razédo dos reflexos juridicos e
sociais da medida, que em ultima andlise, poderiam colidir com um dos pilares daquelas
sociedades, o direito de propriedade.

O Brasil caminhava no sentido de aderir a posi¢cdo norte-americana, porém,
pressionado pelo Grupo dos Paises Latino-Americanos e as organiza¢es ndo-governamentais
presentes no evento, o pais se responsabilizou por coordenar o grupo de negociacao e por relatar
a parte da carta de inten¢des da Conferéncia que trataria do tema, o que, resultou numa mudanca
de entendimento.

Ao final do evento, com o reconhecimento do direito @ moradia como um direito
fundamental social de implementacdo progressiva e considerando a destacada participagédo
brasileira e o cenario habitacional no pais, medidas legislativas foram tomadas para adequar o
ordenamento juridico e criar condi¢Ges para a implementacéo das politicas publicas correlatas,
uma vez que o texto constitucional ainda era considerado obscuro.

Desse modo, na semana seguinte ao encerramento da Conferéncia, no dia 18 de
junho de 1996, o Senador Mauro Miranda, do Estado de Goias, protocola a Proposta de Emenda
a Constituicdo n°28, de 1996, a qual tinha por finalidade alterar o artigo 6° da CF88, para incluir
a moradia no rol dos direitos sociais.

A matéria tramitou no Congresso Nacional por aproximadamente quatro anos,

sendo aprovada e convertida na Emenda Constitucional n°26, de 14 de fevereiro de 2000.

Vasak, que em 1979, as designou como trés geracBes de direitos humanos, baseada na triade: liberdade,
igualdade e fraternidade, e assim, eles fazem criticas a essa terminologia, ao contetido atribuido a cada geracéo,
além de defenderem a existéncia de outras geragoes.
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Estabelecidos os contornos juridicos do direito & moradia no Brasil, era necessario incorporar
também a substancia dos debates internacionais acerca do tema, notadamente quanto ao seu
conceito e amplitude, esclarecendo sua distincdo em relacdo ao direito a propriedade.

Neste sentido, CARVALHO (1999) destaca que “o acesso a moradia se confunde
com o acesso a propriedade, considerada importante do ponto de vista da seguranca familiar
e também como simbolo de ascensdo social”’. Todavia, sua inclusio no texto constitucional ndo
significaria que o Estado deveria distribuir casas gratuitamente para todos e exemplificou “O
trabalho é um direito social e, nem por isso, 0 Governo tem que empregar todos o0s
desempregados.” Com isso, ela procurou enaltecer o aspecto da progressividade inerente a
efetivacdo dos direitos sociais e econdmicos, bem como desconstruir a concepgéo arraigada na
sociedade brasileira que o restringia a obtencdo de uma propriedade imobiliaria.

Os debates levados a efeito na Habitat 11 ampliaram sobremaneira os espectros de
andlise acerca da moradia, tornando-o indissocidvel do seu aspecto qualitativo e salientando a
importancia de sua acessibilidade para todos 0s géneros e grupos sociais. A partir de entdo, as
politicas habitacionais deveriam ser repensadas e estruturadas considerando as caracteristicas
socioeconémicas da populacdo, além de coordenadas com outras politicas publicas que
permitissem aos seus beneficiarios integrarem-se socialmente e usufruir dos demais servigos
publicos, como agua, eletricidade, saneamento béasico, transporte, salude, educacdo e lazer.

Na esteira dos compromissos firmados durante a Conferéncia, e em
complementaridade ao reconhecimento do direito a moradia no plano constitucional, o
Congresso Nacional aprovou em 10 de julho de 2001 a Lei n°10.257. Denominada como
Estatuto da Cidade, visava regulamentar as politicas urbanas no pais para assegurar a
observéancia das diretrizes fixadas na Declaracéo de Istambul, tendo por objetivos a garantia do
direito a cidades sustentaveis, com gestdo democratica do planejamento e desenvolvimento
urbano, com ordenacdo e controle do uso do solo, dentre outros. O Estatuto da Cidade é um
marco para a politica habitacional brasileira, definindo parametros a partir dos quais se podera
avaliar o aspecto qualitativo da moradia, e por consequéncia, a sua adequagao®.

Com a introducdo desses elementos, os problemas habitacionais passaram a ser
observados sob um novo prisma, que se subdividia entre a caréncia material da moradia e a
estrutural. Neste sentido, levantamento efetuado pela Fundagéo Jodo Pinheiro (FJP) em 1995,
com base nos dados da Pesquisa Nacional por Amostras de Domicilio (PNAD) de 1990 e do

Censo de 1991, identificaram que o Brasil possuia um déficit habitacional de aproximadamente

2 Em Aambito internacional, esse direito foi reconhecido como a uma moradia adequada, porém, ao
constitucionaliza-lo, os legisladores optaram por suprimir o adjetivo da expressdo.
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5 milhdes de novas moradias, predominantemente composto por familias com renda de até 5
salarios minimos. Além disso, tinha 8,8 milhdes de habitacbes consideradas inadequadas pela
auséncia de infraestrutura basica, como energia elétrica, abastecimento de 4gua e esgotamento
sanitario.

Constatada as caracteristicas do problema, a questdo que se apresentava era como
resolvé-lo. A tradicdo brasileira pauta-se exclusivamente na construcdo de novas moradias,
inclusive com referéncias insculpidas dentro do préprio texto constitucional®, sendo a casa
prépria, o icone e referéncia de todas as iniciativas governamentais com vistas a efetivacao do
direito a moradia, desde o periodo da Fundagéo da Casa Popular.

Entretanto, neste novo cenario, que compreende a complexidade e
interdisciplinaridade do tema, novas analises e estratégias se fizeram necessarias, e, para tanto,
0 Governo Federal cria em 2003, uma estrutura técnica especializada para capitanear e
coordenar o planejamento e execucao de todas as politicas publicas afins. Trata-se do Ministério
das Cidades, que a partir de 2005, com o advento da Lei n°11.124, torna-se o 6rgao central do

Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS).

2.3 O PLANO NACIONAL DE HABITACAO

O SNHIS foi instituido com o objetivo de promover, coordenar e apoiar a atuacao
das instituicdes que atuam no setor da habitacdo no pais, e também para viabilizar o acesso a
terra urbanizada e a habitacdo digna e sustentavel para a populacdo de menor renda, inclusive
por meio da implementacdo de politicas e programas de investimentos e subsidios.

Dentre os principios®! sob os quais foi elaborado estdo os da convergéncia de
iniciativa dos entes federativos e da articulacdo das politicas habitacionais com outras politicas

publicas; o da gestdo participativa e transparente dos processos decisoérios; e o da regulacdo do

30 Oinciso I1X do Artigo 23 da CF88 estabelece como competéncia comum entre a Unido, Estados, Distrito Federal
e Municipios, a promogao de programas de construgdo de moradias, de melhoria das condi¢des habitacionais
e de saneamento béasico. (BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao /constituicaocompilado.htm - Acesso em: 29 de janeiro
de 2022)

31 Artigo 4° A estruturacéo, a organizacao e a atuacdo do SNHIS devem observar: | - os seguintes principios: a)
compatibilidade e integragdo das politicas habitacionais federal, estadual, do Distrito Federal e municipal, bem
como das demais politicas setoriais de desenvolvimento urbano, ambientais e de inclusdo social; b) moradia
digna como direito e vetor de inclusdo social; c) democratizacdo, descentralizacdo, controle social e
transparéncia dos procedimentos decisorios; d) funcdo social da propriedade urbana visando a garantir atuacéo
direcionada a coibir a especulacdo imobiliaria e permitir o acesso a terra urbana e ao pleno desenvolvimento
das fungdes sociais da cidade e da propriedade; (BRASIL, Lei n°11.125 de 16 de junho de 2005. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2005/lei/111124.htm - Acesso em: 29 de janeiro de
2022)
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uso do solo como fator estratégico e fundamental para o desenvolvimento de cidades
sustentaveis e inclusivas socialmente.

Foram ainda definidas como diretrizes®? para o Sistema, a priorizacdo de iniciativas
voltadas a populacdo de menor renda e grupos de maior vulnerabilidade social, assim como a
utilizacdo de &reas inseridas na malha urbana que ja estejam dotadas de infraestrutura. Além
disso as iniciativas deveriam ser avaliadas sob o aspecto de sua sustentabilidade econdmica,
financeira e social, estimulando a introducéo e regulamentacéo de outros institutos juridicos
gue promovessem 0 acesso a moradia, e adotando mecanismos de acompanhamento e avaliacdo
de indicadores de impacto social das acdes.

Tais premissas convergem para o resgate dos compromissos firmados pelo Brasil
por meio da Declaracdo de Istambul e também com os objetivos definidos no Estatuto da
Cidade. Elas serviram de base para a elaboracdo de um profundo diagndstico do setor
habitacional brasileiro, realizado sob a coordenacdo da Secretaria Nacional de Habitagcdo do
Ministério das Cidades, e que resultaram no Plano Nacional de Habitacdo (PlanHab).

O PlanHab formulou uma estratégia de longo prazo para suprir as necessidades
habitacionais brasileiras e possibilitar o alcance do principal objetivo da Politica Nacional de
Habitacdo que era a universalizacdo do acesso a moradia digna para todos os cidadaos. Para
isso, estabeleceu como pilares de sua atuacéo, o desenvolvimento do modelo de financiamento
e subsidio, agdes voltadas ao aprimoramento da politica urbana e fundiaria, melhoria dos
arranjos institucionais e estimulos a cadeia produtiva da construcao civil

Considerando a diversidade regional existente no pais, identificada a partir de
observacdes, e confirmada por meio didlogos com a sociedade civil organizada, entidades
governamentais e ndo-governamentais, em encontros, seminarios, reunides e oficinas técnicas
promovidas por todo o Brasil, o PlanHab procurou adotar uma categoriza¢do mais consentanea
com as realidades locais e que possibilitassem uma leitura mais precisa acerca do déficit

habitacional e de urbanizacéo, bem como das necessidades habitacionais futuras.

32 11 - as seguintes diretrizes: a) prioridade para planos, programas e projetos habitacionais para a populagéo de
menor renda, articulados no ambito federal, estadual, do Distrito Federal e municipal; b) utilizagdo prioritaria
de incentivo ao aproveitamento de areas dotadas de infra-estrutura ndo utilizadas ou subutilizadas, inseridas na
malha urbana; c) utilizagdo prioritaria de terrenos de propriedade do Poder Publico para a implantagdo de
projetos habitacionais de interesse social; d) sustentabilidade econdmica, financeira e social dos programas e
projetos implementados; €) incentivo a implementagdo dos diversos institutos juridicos que regulamentam o
acesso a moradia; f) incentivo a pesquisa, incorporacdo de desenvolvimento tecnoldgico e de formas
alternativas de producdo habitacional; g) adocdo de mecanismos de acompanhamento e avaliacdo e de
indicadores de impacto social das politicas, planos e programas; e h) estabelecer mecanismos de quotas para
idosos, deficientes e familias chefiadas por mulheres dentre o grupo identificado como o de menor renda da
alinea "a" deste inciso. (Ibid)
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Optou-se assim, pela construcdo de uma classificacdo a partir de tipologia elaborada

pelo Observatorio das Metropoles para o Ministério das Cidades. Analisando dados relativos

ao numero de habitantes, importancia metropolitana, polarizacdo regional, variaveis

socioeconémicas e niveis de pobreza, a rede urbana brasileira foi dividida em 11 (onze) tipos

de municipios, agrupados de acordo com as caracteristicas de sua demanda habitacional,

detalhados conforme disposto no Quadro 1.

Municipios integrantes
de regides metropolitanas
e municipios com mais de
100 mil habitantes

Municipios com
populacdo entre
20 e 100 mil habitantes

—_—
Municipios com

populacdo com menos de
20 mil habitantes

[

Quadro 1 - Tipos de municipios PlanHab

Regides metropolitanas do Rio de Janeiro e de Sdo Paulo
Metropoles situadas em regides de alta renda, com alta desigualdade social. Sao denominadas
metropoles globais pela concentracéo de atividades e fluxos econdmicos e financeiros.

Regides metropolitanas e principais aglomeracies e capitais do Centro-Sul
Metropoles, aglomeraces urbanas e capitais situadas em regides de alto estogue de riqueza e grande
importancia funcional na rede de cidades. Sao0 consideradas cidades polo em suas respectivas regides.

Regides metropolitanas e principais aglomeracdes e capitais prosperas do Norte e Nordeste
Principais centros polarizadores do Norte e Nordeste, com estogue de riqueza inferior aos tipos A e B,
com maior concentracdo de pobreza e alta desigualdade.

Aglomerados e centros regionais do Centro-5ul
Municipios situados em regides com alto estoque de riqueza, com importancia como centros
polarizadores em sua microrregio.

Aglomerados e centros regionais do Norte e Nordeste
Municipios com baixo estoque de riqueza, porém com grande importancia regional. Cidades polo
situadas em microrregides de menor dinamismo.

Centros urbanos em espacos rurais prosperos

Municipios que estdo crescendo moderadamente, situados nas microrregides mais ricas do pais. Tém
mais condicbes de enfrentar o déficit com recursos proprios.

Centros urbanos em espacos rurais consolidados, com algum grau de dinamismo

Municipios situados em microrregides historicamente de maior pobreza e relativa estagnacao, mas
apresentam situacdo mais positiva em comparacdo aos demais tipos subsequentes.

Centros urbanos em espacos rurais com elevada desigualdade e pobreza

Municipios que se destacam pelos niveis mais elevados de pobreza, maior nimero de domicilios sem
banheiro e alto déficit habitacional relativo.

Pequenas cidades em espacos rurais prosperos

Pequenas cidades em espacos rurais consolidados, mas de fragil dinamismo recente

Pequenas cidades em espacos rurais de pouca densidade econémica

Fonte: Plano Nacional de Habitacdo (BRASIL 2009, p.15).

Para ilustrar a variacdo intrarregional existente no pais e a necessidade da

compreensdo local para o desenvolvimento das politicas publicas ligadas ao setor da habitag&o,

foi apresentado o Mapa 1, a seguir, que aplicou a classificacdo proposta, subdividida em 11

(onze) tipologias, a todos 0os municipios brasileiros.
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Mapa 1 - Tipologia de municipios PlanHab

Tipologias de municipios
- A 57
] 136
[4 62
] 218
E 57
F 250
6
H
1
J
K

274
586
976
1437

1406

zeminformagia 55

Fonte: Plano Nacional de Habitagdo (BRASIL, 2009. p.16)

Visando compreender o perfil da demanda e dimensionar os financiamentos e
subsidios necessarios para possibilitar a aquisicdo da casa prépria, 0s técnicos realizaram a
estratificacdo da populacdo, também sob a vertente econdmica. Propfs-se uma nova
classificacdo dos grupos de atendimento, agregando novos parametros ao anteriormente
utilizados, e assim, alterando o critério referencial, da renda familiar, para a capacidade de se
acessar um financiamento.

A nova metodologia propunha utilizar a renda familiar e a per capita, realizando
uma andlise da cesta de consumo e tipologia de municipios, relacionando com as fontes de
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custeio mais adequadas as caracteristicas de cada modelo de financiamento ou subsidio a ser
pleiteado.

Desse modo, foram definidos 05 (cinco) grupos de atendimento: Grupo 1 - Familias
sem renda ou com renda liquida abaixo da minima necessaria a capacidade de assumir um
compromisso de retorno regular e estruturado (abaixo da linha de financiamento); Grupo 2 -
Familias com renda mensal que lhes permite assumir algum compromisso de pagamento regular
(mensal), estruturado e acessar financiamento imobiliario, mas em valor insuficiente para obter
uma moradia adequada e, ainda, com alto risco de crédito para os agentes financeiros (e por
eles tém sido evitadas), em decorréncia de suas rendas informais e reduzidas e das precarias
garantias oferecidas para o financiamento; Grupo 3 - Familias com renda mensal que lhes
permite assumir compromisso de pagamento mensal, mediante acesso a financiamento
imobiliario, mas nem sempre suficiente para obter uma moradia adequada, e com moderado
risco de crédito para os agentes financeiros; Grupo 4 - Familias com capacidade de pagamento
regular e estruturada, com plenas condig¢des de assumirem compromisso de pagamento mensal
relativo ao financiamento imobiliario, em valor suficiente para obter uma moradia adequada
desde que em condigdes acessiveis, pois possuem empregos e rendas estaveis e sdo capazes de
oferecer garantias reais para os financiamentos contraidos; Grupo 5 - Familias com plena
capacidade de acesso a um imovel adequado as suas necessidades, por meio de esquemas de
financiamento de mercado.

Foram estabelecidas 06 (seis) linhas programaticas e de atendimento contendo
objetivos e estratégias especificas para o enfrentamento dos principais problemas habitacionais
verificados no pais. Eram compostas por um conjunto de ac¢fes, programas e subprogramas
contendo uma matriz de responsabilidade que compartilhava, entre entidades publicas e
privadas, os encargos de sua implementacao.

Uma das linhas programaticas era destinada a integracdo urbana de assentamentos
precarios por meio da provisdo de infraestrutura urbana e habitacional, regularizacdo fundiaria
e integracdo dessas areas a cidade. Por meio da seguranca juridica na posse e propriedade dos
imdveis, se objetivava evitar remocdes arbitrarias e despejos forgados, mas também, promover
a ocupacao de areas vazias ou subutilizadas nos centros urbanos, com vistas a ampliar a oferta
de terra urbanizada e reduzir seu custo, para possibilitar a implantacdo de empreendimentos
habitacionais de interesse social.

Outra linha programética visava estimular a constru¢do e aquisicdo de novas
unidades para combater o déficit habitacional e suprir a demanda futura do mercado. Contando

com 10 (dez) acGes coordenadas, cada qual voltada a um grupo de atendimento e um perfil de
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municipio especifico, as medidas se destinariam a ampliar a oferta de moradias por meio da
producdo feita pelo Estado e também pela iniciativa privada.

Importante salientar que essas acdes ndo previam apenas a ampliacdo da oferta
habitacional por meio da construcao e transferéncia da propriedade imobiliaria aos beneficiarios
do programa. Elas tinham por finalidade ainda a revitalizagdo e reocupagdo dos centros
historicos e urbanos estruturados, promovendo a utilizacdo de imdveis o0ciosos, que,
adicionalmente, ofereceriam aos seus moradores maior integracdo social e qualidade de vida,
fruto da maior oferta de trabalho, emprego, comércio, servigos, equipamentos e Servicos
urbanos.

Neste sentido, previu-se também a promocéo publica de loca¢do social de unidades
habitacionais em centros historicos e areas urbanas consolidadas, de loteamentos urbanos
associada a oferta de materiais de construcdo e assisténcia técnica, além do estimulo a
construcdo de novas unidades habitacionais por meio da autogestdo realizada por entidades
privadas sem fins lucrativos em conjunto com agentes de assisténcia técnica e os beneficiarios
finais, que poderiam ser de propriedade cooperativa.

Visando a qualificagio de moradias consideradas inadequadas ou com
habitabilidade abaixo da recomendada, foi estabelecida uma linha programaética voltada a
autopromocdo habitacional assistida. Tendo por finalidade a promocao do acesso a aquisicao
de materiais de construcdo associados a servicos de assisténcia técnica para a execucdo,
conclusdo, reforma e ampliacdo de unidades habitacionais, ela tinha por publico-alvo as
familias do Grupo 1 e 2, que viviam em moradias construidas de maneira irregular, com baixa
qualidade técnica e arquitetbnica, e que por vezes, encontravam-se inacabadas.

As (ltimas duas linhas programéaticas eram destinadas a capacitacdo e
desenvolvimento técnico-institucional dos agentes que atuam no setor da habitacdo no pais.
Uma visava apoiar a oferta de servicos de assisténcia técnica para grupos de baixa renda, por
via direta e indireta, por meio de cooperativas e organiza¢des ndo-governamentais, tendo como
foco a melhoria da qualidade construtiva e organizacional, viabilizando o desenvolvimento de
projetos coletivos.

A outra estava focada na melhoria da eficiéncia dos investimentos por meio da
promogcéo do desenvolvimento institucional dos agentes integrantes do SNHIS. O ponto central
da medida era a capacitacdo dos profissionais responsaveis pela formulacéo, implementacéo,
monitoramento, avaliacdo e revisdo das politicas habitacionais, cuja atuacdo seria observada
por meio do acompanhamento de um indice, denominado indice de Capacidade Institucional

Habitacional e Gestdo Urbana.
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Definidas as estratégias de atuacao, foram estabelecidas metas e 08 (0ito) premissas
para se viabilizar a consecucdo do objetivo principal, quais sejam: a estratificacdo dos grupos
de atendimento; a definicdo dos produtos habitacionais e seu custo, segundo as diferentes
unidades da federacéo e a tipologia de municipios; a distribuicdo dos produtos habitacionais,
por tipologia de municipios; a distribuicdo dos produtos habitacionais de acordo com 0s grupos
de atendimento; a prioridade de atendimento por grupo de atendimento; a contrapartidas dos
beneficiarios; o modelo de financiamento e subsidio e o cenério das fontes de recursos.

Enfim, o Plano Nacional de Habitacdo foi um trabalho técnico extenso e profundo,
realizado por profissionais vinculados ao setor habitacional, apos a realizagdo de debates com
representantes da sociedade civil organizada, entidades governamentais e ndo-governamentais.
Apresentar os contornos do planejamento elaborado e as justificativas que sustentaram a
elaboracdo do documento, sdo de fundamental importancia para compreendermos as analises a

serem feitas nos capitulos seguintes, sobre um de seus programas, o Minha Casa, Minha Vida.

24 O PROGRAMA MINHA CASA, MINHA VIDA

O PlanHab foi elaborado entre o inicio de 2007 e dezembro de 2008, periodo no
qual, o Ministério das Cidades, por meio da Secretaria Nacional de Habitacdo promoveu
debates com a sociedade e os dialogos institucionais, para definir as diretrizes, estratégias e
metas que seriam, técnica e politicamente, executaveis. Baseando-se na conjuntura
macroeconémica do periodo, foram projetados cenarios considerando a expectativa de
disponibilidade orcamentaria e de realizacdo de investimentos.

Concluidos os estudos preparatdrios, 0 mundo imergiu numa grave crise econémica
internacional, que afetou profundamente o sistema financeiro norte-americano®, provocada
pela concessdo de crédito imobiliario em demasia e sem a observancia de critérios técnicos,
naquilo que ficou conhecido como a crise do subprime ou bolha imobiliaria americana.

No Brasil, seus reflexos afetaram o nivel de emprego e credito, refletindo na
inflacdo, na taxa de juros e no déficit habitacional, o que por conseguinte, modificou a
conjuntura macroecondmica em que se assentou o PlanHab. Visando mitigar os impactos da

crise sobre os diversos segmentos da economia nacional, o Governo Federal adotou medidas

33 “A faléncia de relevantes instituicées financeiras internacionais acarretou uma expressiva reducdo do crédito,
em especial o de longo prazo, afetando significativamente os investimentos das empresas privadas,
notadamente do setor da construgdo.” (BRASIL. Ministério das Cidades. Secretaria Nacional de Habitac&o.
Plano Nacional de Habitacgéo (PlanHab). Disponivel em:
https://urbanismo.mppr.mp.br/arquivos/File/Habitacao/Material_de_Apoio/PLANONACIONALDEHABITA
O.pdf - Acesso em: 29 de janeiro de 2022. P.191)
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anticiclicas para tentar promover a geragdo de empregos e 0 crescimento econémico por meio
da concessdo de estimulos a atividade econdmica.

Dentre as linhas de acdo estava o fomento do setor da construcdo civil e de
infraestrutura, tendo em vista a sua relevancia para o PIB brasileiro e a extensa cadeia produtiva,
capaz de oferecer grande quantidade de emprego a populacdo com menor escolaridade. Neste
contexto, foi editada em 25 de marco de 2009, a Medida Provisoéria (MP) n°459, convertida na
Lei Federal n°11.977 de 7 de julho de 2009, que instituiu o Programa Minha Casa, Minha Vida
com a finalidade de criar mecanismos de incentivo a producédo e aquisicdo de novas unidades
habitacionais, requalificacdo de imoveis urbanos e producgdo ou reforma de habitacGes rurais,
para familias que possuissem renda mensal de até 10 (dez) salarios-minimos.

O programa, que vigorou por uma década, passou por trés fases distintas, com
metas, condi¢des e quantidade de investimentos diferentes. Entre abril de 2009 e junho de 2011
ocorreu a fase 1, que estabeleceu como meta a construcdo de 1 milhdo de domicilios,
disponibilizando para isso, 34 bilhdes de reais para serem concedidos aos seus beneficiarios por
meio de subvencdo econdmica, via equalizacdo de taxas de juros e despesas associadas ao
financiamento e registro imobiliario. Criou-se ainda um Fundo Garantidor de crédito no valor
de 2 bilhdes de reais para assegurar o pagamento de até 36 parcelas do financiamento
habitacional em caso de perda temporaria do emprego ou da renda.

Entre junho de 2011 e marco de 2016 vigorou a fase 2, cuja meta foi elevada para
a construcdo de 2 milhdes de novas moradias. Foram revisados os limites de renda e valor
maximo a ser pago por cada unidade habitacional de acordo com cada uma das faixas dos
grupos de atendimento e se incorporaram exigéncias relacionadas a acessibilidade, dimens@es
dos ambientes e acabamentos. Nesta fase houve uma alteracdo dos parametros de renda que
definiam as faixas dos grupos de atendimento. Os valores que anteriormente eram estabelecidos
a partir do salario minimo foram substituidos por quantias especificas em reais.

A terceira fase que se iniciou em marco de 2016 previa a destinacdo de 210,6
bilhdes de reais para a construgéo de mais 2 milhdes de unidades habitacionais até 2018. Todas
as faixas de renda tiveram seus valores reajustados, mas a principal novidade introduzida nesta
etapa foi a criacdo de uma nova faixa, denominada faixa 1,5. Nela seriam contempladas familias
com renda mensal de até R$ 2.350,00 (dois mil trezentos e cinquenta reais), para as quais seriam
concedidos subsidios de até R$ 45.000,00 (quarenta e cinco mil reais) para aquisi¢ao de iméveis
de até R$ 135.000,00 (cento e trinta e cinco mil reais) com juros subsidiados de 5% ao ano.

Desta forma, inicialmente, foram definidos trés grupos de atendimento cuja

classificacdo baseava-se exclusivamente na renda mensal familiar. A faixa 1 era composta por
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familias com renda mensal de até 3 salarios-minimos, a faixa 2 por aquelas com renda entre 3
e 6 salarios-minimos, enquanto na faixa 3 estariam as familias com renda entre 6 e 10 salarios-
minimos. Essa metodologia foi alterada na fase 2 do programa, e na fase 3 houve a criagédo de
uma nova faixa de renda, intermediaria.

Importante salientar que essa metodologia de classificacdo dos grupos de
atendimento foi de encontro com uma das premissas estabelecidas no PlanHab, que destacava
a necessidade de utilizacdo de critérios adicionais ao da renda familiar para a construcao de um
parametro que fosse mais sensivel as diversidades socioecondmicas regionais. A proposta era
de que o eixo estrutural se estabelecesse sobre a capacidade de acesso ao crédito imobiliério, e
nédo exclusivamente sobre a renda familiar. No entanto, os grupos foram definidos da seguinte

forma ao longo das fases do programa:

Tabela 2 - Fases do PMCMYV [/ Faixas / Limites de renda

FASE FAIXA RENDA MENSAL FAMILIAR
Faixa 1 Até R$ 1.395,00
Fase 1 Faixa 2 Ate R$ 2.790,00
Faixa 3 Até R$ 4.650,00
Faixa 1 Até R$ 1.600,00
Fase 2 Faixa 2 Ate R$ 3.275,00
Faixa 3 Até R$ 5.000,00
Faixa 1 Até R$ 1.800,00
Fase 3 Faixa 1,5 Até R$ 2.350,00
(marco a maio de 2016) Faixa 2 Até R$ 3.600,00
Faixa 3 Até R$ 6500,00
Faixa 1 Até R$ 1.800,00
Fase 3 Faixa 1,5 Até R$ 2.600,00
(A partir de maio de 2016) Faixa 2 Até R$ 4.000,00
Faixa 3 Até R$ 9.000,00

Fonte: Elaborado pelo autor (2022)

Para custear as agdes propostas, desde a instituicdo do programa foi realizada uma
articulacdo entre os recursos do Orcamento Geral da Unido, do Fundo de Garantia do Tempo
de Servico, do Fundo de Arrendamento Residencial (FAR) e do Fundo de Desenvolvimento
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Social (FDS), e também com fontes de recursos oriundas de Estados e Municipios, com vistas
a conferir solidez financeira ao projeto estabelecido.

As fontes de custeio estavam vinculadas a linhas especificas do programa, desse
modo, os recursos do FAR eram destinados ao financiamento dos projetos da faixa 1,
promovidos por construtoras, prefeituras e estados. O FDS era voltado ao financiamento de
projetos habitacionais desenvolvidos por entidades, cooperativas e associacdes habitacionais
credenciadas perante o Ministério das Cidades, e que se responsabilizavam por organizar e
gerir, direta e indiretamente, os empreendimentos apresentados. Os recursos advindos do FGTS
financiavam os empreendimentos destinados as faixas 2 e 3 em operagdes subsidiadas, mas que
incidiam juros remuneratorios sobre o capital investido.

O PMCMV era composto por dois subprogramas, o Programa Nacional de
Habitacdo Urbana e o Programa Nacional de Habitacdo Rural, com caracteristicas especificas
para combater o déficit habitacional em cada uma dessas &reas. Entretanto, considerando que a
caréncia habitacional no pais é majoritariamente urbana, abordaremos no presente trabalho,
especificamente, a sua vertente urbana.

O objetivo do PNHU era subsidiar a producdo e aquisicdo de imdvel para os
segmentos populacionais com renda familiar mensal de até 10 (dez) salarios minimos. Assim,
as acdes eram divididas entre a construcdo e negociacdo de novas unidades habitacionais em
areas urbanas e a requalificacdo de imdveis ja existentes em areas consolidadas.

Para complementar a capacidade de pagamento, os beneficiarios teriam direito a
subsidios diretos que poderiam chegar a R$ 27.500,00 (vinte e sete mil e quinhentos reais),
equalizacdo das taxas de juros, prolongamento do prazo para quitacdo dos financiamentos, além
da possibilidade de utilizacdo dos recursos depositados nas contas vinculadas do FGTS.

Cada faixa do programa apresentava beneficios e requisitos especificos, que
estabeleciam desde o valor maximo do imdével a ser adquirido, variavel de acordo com o
municipio onde estava localizado, até as condi¢cBes de financiamento e pagamento.
Inicialmente, o teto estabelecido para a faixa 1 permitia a aquisicdo de apartamentos de até
R$52.000,00** situados no Distrito Federal e nos municipios integrantes das regides
metropolitanas do Estado de Sdo Paulo, como Jundiai, Sdo José dos Campos e Jacarei.

Os imdveis eram subsidiados em até 90% sendo que a prestacdo mensal dos
contratos era fixada em 10% da renda familiar do beneficiario. A prestacdo minima era de R$

50,00 (cinquenta reais) e o saldo devedor poderia ser liquidado em até 120 meses. Para as Faixas

3 BRASIL. Ministério das Cidades. Gabinete do Ministro. Portaria n°139 de 13 de abril de 2009. Brasilia, 2009.
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2 e 3 o valor méximo dos imoveis se elevava para R$130.000,00 (cento e trinta mil reais),
poderiam receber subsidios definidos de maneira inversamente proporcional & renda familiar,
contavam com juros subsidiados e possibilidade de pagamento do saldo devedor com recursos
do FGTS e em até 360 meses.

Para a implantacdo de empreendimentos no ambito do programa, foram
estabelecidos como requisitos a necessidade de observancia de fatores como a localizagdo do
terreno na malha urbana, a adequacé@o ambiental do projeto, a existéncia de infraestrutura basica
que incluia vias de acesso, iluminacdo publica e solucdo de esgotamento sanitario e de
drenagem de &guas pluviais, abastecimento de &gua e energia elétrica; e ainda a existéncia ou
compromisso do poder publico local de instalacdo ou de ampliacdo de equipamentos e servicos
relacionados a educacdo, salde, lazer e transporte publico.

Os critérios definidos, formalmente dialogavam com as diretrizes gerais para o
ordenamento e pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e a garantia do bem-estar
de seus habitantes, como previsto no artigo 182 da CF88 e no Estatuto da Cidades. Isso deveria
ser operacionalizado por meio da garantia de cidades sustentaveis, nas quais seriam assegurados
o direito ao saneamento ambiental, infraestrutura urbana, transporte, trabalho, lazer para as
presentes e futuras geracées, definidos por meio de uma gestdo democrética, com a participacdo
popular e de associacdes representativas na formulagdo, execucdo e acompanhamento de
planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano.

Previu-se ainda a cooperacdo entre 0s governos, a iniciativa privada e os demais
setores da sociedade no processo de urbanizacao, em atendimento ao interesse social, bem como
por meio do planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicdo espacial da
populacéo e das atividades econdmicas do municipio e do territorio sob sua area de influéncia,
de modo a evitar e corrigir as distor¢cdes do crescimento urbano e seus efeitos negativos sobre
0 meio ambiente.

Ocorre que ao se observar os resultados do programa e seus impactos sobre o déficit
habitacional, se constatam disfuncGes capazes de requalifica-lo, distanciando-o de uma politica
habitacional e o aproximando de uma medida econémica articulada por meio da cadeia
produtiva da construcéo civil, como se demonstrard mais detalhadamente a seguir.

O PMCMV alcancou ao longo de sua vigéncia quase que a totalidade dos
municipios brasileiros, liberando entre 2009 e 2020, R$532.130.403.813,80 (quinhentos e trinta

e dois bilhdes, cento e trinta milhdes, quatrocentos e trés mil, oitocentos e treze reais e oitenta
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centavos) para a construcdo de 5.534.096 unidades habitacionais®, quantidade esta que

representa 90% de todo o déficit habitacional brasileiro no ano em que foi instituido o programa.

Tabela 3 - Contratacbes PMCMYV (2009 - 2020)

Investimento

, Unidades o
Faixas do PMCMV  Valor contratado (R$) medio por
contratadas )
unidade (R$)

Faixa 1 98.399.451.977,10 1.910.503 51.504,47

Faixa 1,5 18.381.128.748,20 150.144 122.423,33

Faixa 2 358.025.425.284,60 3.110.029 115.119,64

Faixa 3 57.324.397.803,90 363.420 157.735,94
TOTAL 532.130.403.813,80 5.534.096

Fonte: Elaborado pelo autor (2022) a partir dos dados do SISHAB/MDR sobre 0 PMCMV

Ao detalharmos os dados apresentados na tabela, segmentando-os por faixa de

renda dos beneficiarios do Programa, constatamos que apesar da magnitude dos recursos

alocados e da quantidade de unidades habitacionais contratadas pelo programa, apenas 21,94%

dos investimentos e 37,23% dos imdveis foram destinados a familias com renda mensal de até

3

salarios-minimos®’, parcela na qual estdo concentrados, historicamente, mais de 80% do

déficit habitacional brasileiro. Os gréaficos a seguir desvendam esse distanciamento existente

entre as etapas da formulacdo e execucao dessa politica publica.

35

36

37

Os dados citados, relativos a investimentos realizados e unidades habitacionais entregues pelo PMCMV, entre
2009 e 2020, foram extraidos do relatdrio executivo disponibilizado no Sistema de Gerenciamento da
Habitagdo  mantido pelo  Ministério do  Desenvolvimento  Regional.  Disponivel  em:
<http://sishab.mdr.gov.br/operacoes/filtro> Acesso em: 28 de janeiro de 2022.

O sistema de gerenciamento da habitacdo (SISHAB), mantido pelo Ministério do Desenvolvimento Regional,
compila todas as informac®es relacionadas ao Programa Minha Casa, Minha Vida, e possibilita a segmentacéo
dos dados por periodo e localidades especificas, emitindo relatérios executivos a partir de sua plataforma
digital. Disponivel em: sishab.mdr.gov.br. Acesso em: 30 de janeiro de 2022,

Para fins de calculo dos percentuais de investimento e unidades entregues pelo PMCMV, destinados as familias
com renda mensal de até 3 (trés) salarios minimos, foram considerados todos os empreendimentos relacionados
na faixa 1 e 1,5, tendo em vista que ambas se encontram dentro deste limite de rendimentos.
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Gréfico 1 - UHs contratadas PMCMV p/ faixa de renda (2009 - 2020)
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mFaixal =Faixalb =Faixa2 = Faixa3

Fonte: Elaborado pelo autor (2022) a partir dos dados do SISHAB/MDR sobre 0 PMCMV
Gréfico 2 - Distribui¢do dos recursos PMCMYV p/ faixa de renda (2009 - 2020)
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18,49%
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Fonte: Elaborado pelo autor (2022) a partir dos dados do SISHAB/MDR sobre 0 PMCMV
Para KRAUSE, BALBIM E LIMA NETO (2013) essa disfuncao pode ser explicada

pela adogdo de critérios distintos para a definicdo das metas gerais do programa. Segundo 0s

autores, a liberacéo de recursos destinados a faixa 1 s@o orientadas pelo déficit habitacional em
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cada unidade da federagdo, enquanto para as demais faixas sdo baseadas num indicador de
demanda habitacional desenvolvido pela Caixa Econdémica Federal.

Isso permitiria que o0 segmento econdmico alcangasse 0s recursos mais facilmente,
sem a intervencdo da municipalidade e com possibilidade de aquisicdo de imdveis com valor
mais elevado. Assim, poderiam adquirir mais rapidamente os terrenos com melhor localizagéo
e produzir empreendimentos habitacionais em locais mais centralizados e conectados com a
demanda existente.

Como consequéncia, o déficit habitacional brasileiro recuou apenas 2,14% ap0s 0
transcurso de uma década de implementacdo do PMCMYV, reduzindo de 5.998.909 de
domicilios em 2009, para 5.876.699 de domicilios em 2019, segundo relatérios publicados pela
Fundacdo Jodo Pinheiro em 2012 e 2021. No entanto, 0s massivos investimentos realizados
pelo programa alteraram o perfil da caréncia habitacional no pais, como sera demonstrado no

capitulo seguinte.
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3 O CENARIO HABITACIONAL
3.1 CARENCIA HABITACIONAL E ESTOQUE DE MORADIAS NO BRASIL

Para estruturar as analises sobre o setor habitacional, o Governo Federal, com o
apoio da Fundacao Jodo Pinheiro, vem desenvolvendo, desde 1995, uma metodologia capaz de
refletir a caréncia quantitativa e qualitativa por moradias, captando a heterogeneidade e a
desigualdade social no pais. De maneira a preservar o0 eixo comparativo da série historica, as
informacdes tém sido classificadas em 02 (dois) macroindicadores, o déficit habitacional e as
inadequacdes de domicilio.

Conceitualmente, o déficit habitacional® esta vinculado a deficiéncia do estoque de
moradias e subdividido em 04 (quatro) microindicadores®®, que procuram representar as
principais situacbes em que seria necessario construir novas unidades habitacionais para se
efetivar o direito a moradia. S&o considerados como componentes do déficit habitacional as
habitacdes precérias, a coabitacdo familiar, o dnus excessivo em decorréncia do pagamento de
aluguel e o adensamento excessivo.

As habitacGes precarias e os domicilios risticos*, cujos imdveis ultrapassaram sua
vida util sem receber os devidos reparos e manutencdes, que se encontram muito deteriorados
e com estruturas que oferecem riscos a salde e a vida de seus moradores, assim como aqueles
abandonados ou em ruinas, sdo considerados um componente do déficit habitacional. Nesta
categoria também se inserem os domicilios improvisados ou que servem como moradia
alternativa, sejam por desvirtuacao de sua destinacao ou finalidade, como imoéveis comerciais,
carcacas de carro, barcos, cavernas e outros.

A coabitacdo familiar é outro componente do déficit habitacional e registra 0s
imoveis habitados por mais de uma familia, que se encontram vinculadas por motivo de
parentesco, dependéncia doméstica ou normas de convivéncia. O conceito se baseia em critério

definido pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), que exclui da contagem, as

38 O déficit habitacional pode ser subdividido ainda em déficit por reposicdo ou incremento de estoque como
destacado pela Fundacéo Jodo Pinheiro (2018).

3 A partir de 2016 houve alteracdo da metodologia de calculo do déficit habitacional como reflexo da
indisponibilidade de dados na PNAD Continua/IBGE sobre domicilios improvisados, familias conviventes e
renda familiar, como informa a Fundacdo Jodo Pinheiro (2021) em seu relat6rio acerca da metodologia do
déficit habitacional e da inadequacéo de domicilios no Brasil 2016 — 2019.

40 Por domicilio rustico é compreendido o imével que ndo possui paredes de alvenaria ou madeira aparelhada, e
gue por sua condicdo insalubre, proporciona desconforto e risco de contagio por doencas. (FJP, 2018. p.20)
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familias que vivem em imdveis cedidos pelo empregador em fungdo da atividade laboral, ou
ainda, aquelas que declaram* nio ter intengéo de constituir um novo domicilio.

Apesar de ndo ser relevante para a composicdo do indicador no método atual,
algumas familias declaram ter optado por viver em coabitacdo por motivos financeiros. A
motivacao apresentada, fragiliza a manifestacdo de vontade que parametriza a classificacao, e
deveria ensejar uma reflexdo metodoldgica, pois poderia sinalizar um viés** na pesquisa,
provocado pela forma de elaboracéo do questionario.

O aspecto econdmico deve ser compreendido como um obstaculo imposto a familia,
e ndo uma escolha. Como consequéncia, essas familias tendem a, gradualmente, incorporarem-
se ao déficit habitacional, seja por questdo de melhoria na condi¢do financeira ou,
simplesmente, mudanca de opinido. Isso pode ocultar uma parcela da demanda e comprometer
o planejamento das politicas habitacionais®.

O terceiro componente do déficit habitacional é o énus excessivo com aluguel
urbano, que contabiliza as familias que tém renda familiar de até 03 (trés) salarios minimos e
comprometem, mensalmente, mais de 30% desse montante com o pagamento do aluguel de sua
moradia. Esse indicador procura captar aquelas familias, para as quais, o aluguel ndo é uma
opcao, e sim, uma necessidade imposta pela convergéncia de fatores econémicos e imobiliarios.

Assim como no caso da coabitacdo familiar, a construcdo e definicdo desse
indicador é alvo de criticas (FJP, 2016), sobretudo, em razdo de sua vulnerabilidade matematica
que pode interferir nos resultados observados. Por estar vinculado a aspectos financeiros,
pequenas alteracdes no valor do salario-minimo ou dos indices que medem a inflacdo do setor
de aluguéis, podem incluir ou excluir milhares de familias, sem que isso, de fato, reflita em uma
efetiva alteracdo da caréncia habitacional no pais.

A titulo exemplificativo, se em 2019, uma familia tivesse renda familiar de R$
3.000,00 (trés mil reais) mensais e pagasse, mensalmente, R$1.000,00 (mil reais) pela locacédo
de sua moradia, ela ndo seria considerada em déficit habitacional por 6nus excessivo com
aluguel, pois apesar de comprometer mais de 30% de sua renda familiar mensal, ela era R$ 6,00

(seis reais) menor do que o parametro estabelecido. Contudo, no ano seguinte, considerando a

41 A informacdo ¢ extraida a partir de questdes formuladas na PNAD, que permitem identificar entre as familias
conviventes, aquelas que pretendem constituir domicilio exclusivo, sendo, portanto, consideradas em déficit
habitacional. (FJP, 2018. p.22)

42 Segundo Robin H. Lock ... [et al.] (2017) o viés amostral ocorre quando o método de selegdo de uma amostra
faz com que ela difira da populacdo de algum modo significante. Existindo o viés, ndo se pode confiar em
generalizagGes para a popula¢do com base na amostra.

4 A alteragdo metodoldgica, que inseriu a partir da PNAD 2007, as perguntas relativas a intencdo de constituir
novo domicilio e o motivo da convivéncia foi responsavel por “retirar” do déficit habitacional, 1,7 milhdo de
domicilios segundo informagGes extraidas do PlanHab. (BRASIL, 2010. P.191)
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elevacdo do valor do salario-minimo para R$1.039,00 (mil e trinta e nove reais), ainda que o
aluguel se mantivesse inalterado ou reduzisse em 6% (seis por cento), a familia passaria a
integrar o indice, sem que com isso, houvesse de fato, alguma modificacdo quanto a sua
demanda por uma nova habitacéo.

A definigdo de critérios traz consigo, inevitavelmente, situa¢@es limitrofes, que por
um detalhe ou pequena variacao resulta em determinada classificagdo. Porém, o que se pretende
destacar com o exemplo acima ndo é exatamente a vulnerabilidade matematica do parametro
escolhido, mas sim, os riscos de se manter um conceito tdo vulneravel, sem qualquer
refinamento metodoldgico.

A incorporacdo de aspectos qualitativos, como integracdo do imdvel alugado com
o0 resto do tecido urbano, ou minimamente, aos servi¢os publicos de transporte, saude e/ou
educacdo, poderiam aperfeicoar o indicador e aproxima-lo do conceito de moradia na
contemporaneidade, fomentando, por consequéncia, analises mais holisticas para o

planejamento de politicas habitacionais. Viana (2019) afirma que:

Cabe entdo perguntar sobre a adequagdo do conceito de énus excessivo com aluguel
urbano como componente especifico do déficit habitacional, com base em suas
implicagfes em termos da necessidade do incremento do estoque de moradias.
Diferentemente do observado para 0os componentes relativos & habitacéo precaria e
coabitacdo familiar, para os quais é direta a inferéncia acerca da necessidade de
reposicdo ou incremento do estoque de moradias, o 6nus excessivo com aluguel
urbano se presta a anélises mais profundas. (VIANA, 2019, p. 39 apud FJP, 2016,
p.21).

Neste sentido, a FJP argumenta que apesar dos questionamentos, tal indicador é
muito importante para 0 acompanhamento da capacidade de acesso das familias a habitacéo,
principalmente entre aquelas de menor renda, nas quais estdo concentradas a maior quantidade
de imdveis alugados no pais**, ou seja, trata-se de um indicador habitacional relevante para o
monitoramento e realizacdo de analises econdmicas.

Por fim, o quarto componente do deficit habitacional é o adensamento excessivo,
que reflete a incompatibilidade existente entre a quantidade de membros da familia e as

caracteristicas e dimensdes do imdvel que habitam. Este indicador registra as familias que

4 Com base nos dados basicos do IBGE, a Fundago Jodo Pinheiro (2021, p.44) destaca que o total de domicilios
alugados por decis de renda per capita domiciliar no Brasil demonstra que entre 0 6° e 0 10° decil de renda,
estdo concentrados, aproximadamente, 70% do total de domicilios alugados no pais em 2019, o que indica que
0 aluguel ndo é uma opgao, mas uma necessidade, para os domicilios com menor renda.
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residem em domicilios alugados, numa proporc¢éo superior a 03 (trés) habitantes por dormitério,
captando assim, a caréncia habitacional decorrente da limitacdo dos inquilinos em adequar a
moradia ao tamanho e as necessidades de sua familia, pois por ndo serem proprietarios ficam
impossibilitados de vendé-la ou amplia-la.

Em contrapartida, o adensamento excessivo em imoveis proprios é considerado
uma das formas de inadequacdo de domicilio, por considerar que o motivo da caréncia
habitacional decorre de uma opcdo dos moradores, que poderiam, amplid-lo ou vendé-lo,
mudando-se para uma unidade compativel com suas necessidades, ainda que em localidade
menos valorizada.

Por sua vez, a inadequacdo de domicilios é formada por 05 (cinco) componentes,
relacionados a caréncia habitacional provocada pela auséncia ou deficiéncia de infraestruturas
complementares a moradia, como esgotamento sanitario, energia elétrica, cobertura e afins,
bem como inadequagdo fundiéria. Necessario destacar que os critérios adotados ndo séo
mutuamente exclusivos, 0 que impede que seus itens sejam somados, sob pena de serem
contabilizados mais de uma vez, pois 0 mesmo domicilio pode apresentar mais de uma
inadequacao.

Ao longo dos anos a Fundagdo, juntamente com o Ministério das Cidades, tem
promovido ajustes metodoldgicos para se medir o déficit habitacional brasileiro e os domicilios
inadequados. Essas alteracdes, em regra, tém sido motivadas por alteracdes nos questionarios
utilizados pelo IBGE para a realizacdo da PNAD.

Desse modo, no periodo entre 2000 e 2006, bem como entre 2016 e 2019, o déficit
habitacional foi composto apenas por 03 (trés) microindicadores, a habitagdo precaria, a
coabitacdo familiar e 0 énus excessivo com aluguel. No periodo entre 2007 e 2015, a esses
componentes também se agregou o adensamento excessivo em domicilios alugados, sob a
justificativa de que para essas familias a locacdo nédo seria uma op¢do, mas sim, uma imposicao.

Apesar desses aspectos metodoldgicos, desde o ano 2005, a caréncia habitacional
brasileira apresenta duas caracteristicas consolidadas, a sua localizacdo geografica e
econbmica, sendo predominantemente urbana e composta por familias com renda mensal de até

3 (trés) salarios minimos, como se observa pelas tabelas e graficos a seguir:

Tabela 4 - Déficit habitacional por éarea - Brasil - (2005 - 2019)

Ano Urbano Rural Total
2005 6.414.143 1.488.556 7.902.699
2006 6.543.469 1.391.250 7.934.719




2007
2008
2009
2010
2011
2012
2013
2014
2015
2016
2017
2018
2019

5.003.418
4.629.832
5.089.159
5.885.528
4.689.405
4.664.113
5.010.839
5.315.251
5.572.700
4.849.195
5.157.195
5.060.354
5.044.322

985.646
916.478
909.750
1.055.163
892.563
766.449
835.201
752.810
783.043
808.054
813.468
809.688
832.377

5.989.064
5.546.310
5.998.909
6.940.691
5.581.968
5.430.562
5.846.040
6.068.061
6.355.743
5.657.249
5.970.663
5.870.041
5.876.699
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Fonte: Elaborado pelo autor (2022) a partir dos dados dos relatérios da FIP

Gréfico 3 - Déficit habitacional - Brasil - (2005 - 2019)%
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= Jrbano

Rural

Fonte: Elaborado pelo autor (2022) a partir dos relatérios da FJP sobre déficit habitacional no Brasil

Tabela 5 - Déficit habitacional urbano p/ faixa de renda — Brasil - (2005 - 2019)

) ) Acima de 3 salarios- Salario-
Ano Até 3 salarios-minimos . .
minimos Minimo
2005 90,3 % 9,7% R$ 300,00
2006 90,7 % 9,3% R$ 350,00

4O Grafico 3 demonstra que no periodo de 2005 a 2019, o déficit habitacional brasileiro é predominantemente
urbano, pois ao longo dos anos, concentrou entre 80% e 90% de toda a caréncia de moradias do pais.
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2007 89,9 % 10,1 % R$ 380,00
2008 89,6 % 10,4 % R$ 415,00
2009 90,1 % 9,9% R$ 465,00
2010 66,6 % “° 33,4 % R$ 510,00
2011 81,0 % 19,0% R$ 545,00
2012 82,5% 17,5% R$ 622,00
2013 83,4 % 16,6 % R$ 678,00
2014 83,9 % 16,1 % R$ 724,00
2015 77,8 % 22,2% R$ 788,00
2016 85,9 % 14,1 % R$ 880,00
2017 86,4 % 13,6 % R$ 937,00
2018 88,2 % 11,8 % R$ 954,00
2019 88,1 % 119 % R$ 998,00

Fonte: Elaborado pelo autor (2022) a partir dos relatérios da FJP sobre déficit habitacional no Brasil

Gréfico 4 - Déficit habitacional x faixa de renda familiar - Brasil - (2005 - 2019)*
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Fonte: Elaborado pelo autor (2022) a partir dos relatérios da FJP sobre déficit habitacional no Brasil

% No relatério emitido pela FIP (2013, p.42) com base no censo demografico de 2010 , identificou-se que 3,9%
do déficit habitacional brasileiro urbano é composto por familias que ndo possuem rendimentos mensais.
47 O Gréfico 4 demonstra o perfil econdmico do déficit habitacional brasileiro entre 2005 e 2019.
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Neste periodo, o perfil do déficit habitacional urbano brasileiro tem se modificado,
sobretudo a partir de 2010, ano seguinte ao do langamento do PMCMYV, e de implementagéo
do PNHU. Até aquele ano, a principal caréncia de domicilios era associada a coabitacédo
familiar, que respondia por 60,02% do total, enquanto o 6nus excessivo com aluguel
representava apenas 28,96%.

Nos anos seguintes, ambos os indicadores apresentaram movimentos antagonicos.
O primeiro tem se reduzido em nimeros percentuais e absolutos, ao passo que o segundo, tem
crescido, acentuadamente, nos dois parametros. Em 2019, o setor da habitacdo tem no énus
excessivo com aluguel, o componente que registra a maior demanda por novos domicilios,
3.035.379 de domicilios. Eles correspondem a 51,7% do total do déficit habitacional do pais,
enguanto a coabitacdo familiar foi superada até mesmo pela habitacédo precaria, e atualmente,

representa 23,1% da demanda.

Tabela 6 - Déficit habitacional urbano por componente - Brasil (2005 - 2019)

Ano Habitacao Coabitacéo Onus Excessivo Adensamento
Precéria Familiar com Aluguel Excessivo

2005 706.762 3.850.058 1.857.323 -
2006 717.680 3.958.771 1.867.018 -
2007 566.570 2.150.778 1.950.087 335.983
2008 515.637 1.898.222 1.888.203 348.026
2009 457.188 2.186.995 2.088.458 356.518
2010 661.162 2.634.592 2.124.405 465.371
2011 519.003 1.701.177 2.091.392 385.957
2012 374.359 1.617.671 2.310.642 370.686
2013 997.264 1.905.085 2.553.436 390.255
2014 863.030 1.911.598 2.926.543 366.890
2015 942.631 1.902.490 3.177.772 332.850
2016 1.296.754 1.546.103 2.814.391 -
2017 1.490.695 1.527.259 2.952.708 -
2018 1.423.686 1.400.701 3.045.653 -
2019 1.482.585 1.358.374 3.035.739 -

Fonte: Elaborado pelo autor (2022) a partir dos relatorios da FJP sobre déficit habitacional no Brasil
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Graéfico 5 - Déficit habitacional urbano por componente - Brasil - (2005 - 2019)
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Fonte: Elaborado pelo autor (2022) a partir dos relatdrios da FIJP sobre déficit habitacional no Brasil*®

Os dados apresentados evidenciam, claramente, a necessidade de uma profunda
reflexdo acerca dos indicadores construidos, seus conceitos, vulnerabilidades e confiabilidade.
No curto periodo abordado, 15 anos, ocorreram duas alteracfes metodoldgicas substanciais,
provocadas pela auséncia de informacgdes decorrentes da alteracdo do questionario aplicado
pelo IBGE na PNAD, o que impactou no calculo do déficit por adensamento excessivo em
domicilios alugados nos anos de 2005, 2006, 2010, 2016, 2017, 2018 e 2019.

No ano de 2007 foi realizada uma alteracdo do questionario da PNAD, que implicou
na inclusdo de quesitos que possibilitaram identificar entre as familias conviventes, aquelas
com intencdo de constituir ou ndo, um domicilio exclusivo. Em 2010, eles ndo foram
considerados para a realizacdo do Censo daquele ano, o que implicou na sua contabilizacdo de
forma indireta, por meio de um algoritmo cedido pelo IBGE, gque levou ainda a aplicacdo de
um fator redutor, para indicar, dentre as familias conviventes, aquelas que pretendiam constituir

um domicilio exclusivo®.

48 O Grafico 5 apresenta as caracteristicas do déficit habitacional brasileiro entre 2005 e 2019, demonstrando o
perfil da caréncia habitacional no pais e seus movimentos ao longo dos anos que antecederam o PNHU e o
periodo de sua implementacéo.

49 A aplicacdo de um fator redutor sobre as familias conviventes, com vistas a distinguir aquelas com intencéo de
constituir um domicilio exclusivo baseou-se na tendéncia verificada nas PNAD dos anos de 2009 e 2011, tendo
sido utilizada a média dos valores observados na variavel “intengdo de constituir domicilio exclusivo”. (FJP,
2013. p.17)
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A partir de 2015, o IBGE passa a desenvolver a Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios Continua (PNADC), alterando a metodologia utilizada na PNAD e propde vérias
modificacdes para a realizacdo do proximo Censo Demografico. Essas mudancas implicaram
na indisponibilidade de dados sobre domicilios improvisados, falta de identificacdo das familias
conviventes e impossibilidade de verificagdo da renda mensal familiar.

Desse modo, a propria Fundacdo Jodo Pinheiro, em seu relatério que aborda a
metodologia do déficit habitacional e da inadequacéo de domicilios no Brasil entre 2016 e 2019,

ressalta que:

“Tudo isso vem impactando de forma intensa o desenvolvimento dos estudos sobre
habitacdo no Brasil. Houve a necessidade de um redesenho nos célculos do Déficit
Habitacional e da Inadequacdo de Domicilios, seja em funcéo de seu aperfeicoamento
no sentido de se tornarem indicadores mais validos, principalmente para o
acompanhamento das politicas publicas e dos novos programas voltados para a
habitacdo, seja em fun¢do, como j& observado, da modificacdo das pesquisas e dos
dados oficiais existentes, que sdo a base para o calculo dos indices. Nesse contexto,
faz-se necessario reformular alguns dos conceitos que dao sustentacdo ao prdprio
estudo das caréncias habitacionais, em particular o Déficit Habitacional. Em dltima
andlise, sdo 0s conceitos que embasam qualquer indicador. Os nimeros e valores nao
possuem significado por si mesmos, eles devem representar, 0 mais préximo possivel,

ideias e definigdes que se queiram representar.” (FJP. 2021. p.9)

As consideracOes acima apresentadas tém por finalidade demonstrar o desarranjo
institucional que permeia as acdes governamentais no ambito das politicas habitacionais, a
vulnerabilidade dos indicadores utilizados e os riscos decorrentes disto. Dentre estes,
destacamos o de manipulacgdo e uso politico dos indicadores. As alteraces aplicadas em 2007
e 2011, retiraram do déficit habitacional mais de 1,5 milhdo de pessoas sem a respectiva
associacdo a uma politica publica especifica.

A despeito das consideracdes metodoldgicas sobre a forma do célculo do déficit
habitacional no pais, o presente trabalho utilizara como referéncia os dados publicados pelo
Ministério das Cidades, Ministério do Desenvolvimento Regional (MDR), Fundacdo Joéo
Pinheiro e IBGE para realizar as anélises e reflexdes a que se propde.

Em contraposicéo aos dados relativos a caréncia habitacional, por meio da PNAD,
tem sido identificado no pais uma expressiva quantidade de domicilios vagos em condicéo de
serem habitados. Devido a limitacdo de informagdes colhidas nas pesquisas realizadas pelo
IBGE, ndo é possivel conhecer as caracteristicas especificas desses imoveis, como localizagéo,

situacdo da propriedade e o0 seu padrdo construtivo.
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Tabela 7 - Domicilios vagos habitaveis - Brasil - (2005 - 2015)

Ano Urbano Rural Total

2005 5.084.284 1.652.120 6.736.404
2006 4.823.886 1.755.507 6.579.393
2007 5.192.121 1.806.746 7.149.395
2008 5.234.640 1.967.398 7.202.039
2009 5.213.751 1.935.644 6.998.863
2010 4.656.978 1.395.183 6.052.161
2011 5.827.629 1.766.949 7.594.578
2012 5.502.451 1.695.572 7.198.023
2013 5.696.759 1.533.865 7.230.624
2014 5.701.608 1.539.811 7.241.419
2015 6.350.010 1.556.757 7.906.767

Fonte: Elaborado pelo autor (2022) a partir dos relatérios da FJP sobre déficit habitacional no Brasil

Enquadram-se nos conceitos utilizados para a identificacdo desse estoque de
moradias ndo ocupadas os domicilios fechados, que sdo aqueles particulares permanentes nos
quais os moradores estavam ausentes no periodo de visitacao dos pesquisadores, 0os domicilios
de uso ocasional, que sdo particulares e servem ocasionalmente de moradia, como casas de
campo, de veraneio ou finais de semana, e, por fim, os domicilios efetivamente vagos e
desocupados no periodo pesquisado.

N&o obstante, a mera indicacdo do tipo de area em que estdo situados ja possibilita
a realizacdo de comparacgdes gquantitativas entre o déficit habitacional e os domicilios vagos
habitaveis, sendo possivel observar que em grande parte do periodo pesquisado, o total do
déficit habitacional brasileiro é inferior & quantidade de domicilios vagos aptos a serem

ocupados.
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Gréfico 6 - Domicilios urbanos vagos habitaveis - Brasil - (2005 - 2015)%°
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Fonte: Elaborado pelo autor (2022) a partir dos relatorios da FJP sobre déficit habitacional no Brasil

A Fundacdo Jodo Pinheiro afirma que a crenca popular de que o problema do déficit
habitacional poderia ser resolvido, ou mesmo atenuado, a partir da ocupacao dos domicilios
vagos ndo tem fundamento, pois para se realizar qualquer andlise nesse sentido seriam
necessarios estudos mais aprofundados e maior detalhamento das caracteristicas desses
imoveis.

De fato, a generalizacdo dos numeros pode induzir a conclusdes inapropriadas,
entretanto, essas informagdes podem ser consideradas para a formulagdo das politicas
habitacionais, especialmente quanto a metodologia a ser adotada. O Brasil, tradicionalmente,
desde a Fundacdo da Casa Popular tem associado suas politicas habitacionais a medidas
econdmicas de estimulo a cadeia produtiva da construcdo civil, por meio da criacdo de
mecanismos que fomentem a construgcdo e a aquisi¢do da casa propria. A existéncia de um
grande estoque de moradias, ainda que de perfil desconhecido, revela a necessidade de acGes
com vistas a conhecer os motivos e facilitar o acesso das familias a esses imoveis.

Ademais, deve-se reavaliar os conceitos sobre os quais se fundam as politicas
publicas setoriais e analisar a adocdo de estratégias distintas para combater o déficit
habitacional, respeitando as caracteristicas socioeconémicas locais. Por outro lado, também nos

permite observar eventuais distor¢cGes nas politicas implementadas, como a concentracdo de

%0 O Gréfico 6 estabelece uma comparagdo entre a quantidade de domicilios vagos habitaveis no pais com a
quantidade de familias que vivem em déficit habitacional, tendo por finalidade apresentar elementos que
colocam em duvida a metodologia adotada pelo PNHU de se combater o déficit habitacional exclusivamente
por meio da construcdo de novas unidades habitacionais.
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renda proporcionada pelo crescimento do estoque de moradias simultaneamente ao crescimento
do déficit habitacional.

Portanto, o desenvolvimento de acdes articuladas para a melhoria da coleta dos
dados relacionados aos domicilios vagos e dos proprias aspectos conceituais e metodoldgicos
aplicados, assim como aqueles relacionados ao déficit habitacional, sdo fundamentais para a
realizacdo de um diagnostico adequado do setor da habitacdo no pais, e consequentemente, para

o planejamento das politicas publicas correlatas.

3.2 O DEFICIT HABITACIONAL EM GOIANIA

A origem de Goiania remete a uma ousada iniciativa de planejamento urbano®! e
construcdo de uma cidade para ser a nova Capital do Estado de Goias. O arrojado projeto
urbanistico e os planos de ordenamento da cidade foram se fragilizando gradativamente ao
longo dos anos, com o crescimento populacional e 0 aumento de sua relevancia geopolitica, que
potencializaram as investidas do mercado imobiliario e romperam com os objetivos iniciais.

A escassez de habitacBes nas areas centrais da recém-criada Capital elevava os
precos dos imoveis e fazia com que trabalhadores oriundos de outras regides se alojassem fora
da zona urbana planejada. Surgiram entéo, ocupacdes irregulares para suprir as necessidades
habitacionais, que alteraram a politica de parcelamento e uso do solo, de modo a possibilitar o
suprimento dessa demanda pelo setor privado.

A inauguracgdo de Brasilia e a interligacéo rodoviéria e ferroviaria de Goiania com
as demais regides do pais intensificaram as ondas migratdrias para a cidade e coincidiram com
0 processo de migracdo da populacdo rural para as areas urbanas. Desta forma, os problemas
habitacionais e conflitos urbanos foram se acumulando e criando condi¢fes para o surgimento
de movimentos sociais destinados a enfrentar esses problemas®?.

Neste contexto, realizou-se em 1983 um importante evento politico e social

envolvendo o setor da habitacdo na cidade, o qual teve repercussdes nacionais e internacionais.

1O primeiro projeto urbanistico de Goiania foi elaborado pelo arquiteto e urbanista Atilio Correa Lima, que
tomou como referéncia a escola francesa de urbanismo do inicio do século XX, mas posteriormente, antes
mesmo da conclusdo da implantacdo do projeto original, foi substituido pelo engenheiro e urbanista Armando
de Godoi, que alterou as concepces originais para se aproximar do modelo das cidade-jardim inglesas, como
destaca DAHER (2009).

52 Ao final da década de 1980 a cidade enfrentava grave problema fundiario, possuindo aproximadamente 25%
de sua populacdo residindo em terrenos irregulares. Com o aumento das invas@es, a policia passou a reprimir
fortemente as a¢des dos invasores que resistiram. Os conflitos envolveram até 4 mil familias em confrontos
ocorridos nos locais onde se originaram o Jardim Nova Esperanca, Vila Finsocial, Parque Santa Cruz e Jardim
Botéanico. (Maricato, Moraes. 1986)
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O mutirdo das mil casas em um dia, fez surgir um bairro residencial em aproximadamente 12
horas, e demonstrou para 0 mundo que a importancia dos aspectos qualitativos da moradia,
constantes na Declaracdo de Vancouver, ainda nédo tinha sido assimilada pela populacdo ou
mesmo por seus governantes. Além disso, reforcou a tradicao brasileira do uso da casa propria
como instrumento politico-eleitoral®,

O empenho em apresentar uma agdo inovadora baseada na simplificagéo e
voluntarismo dirigido, atingiu seu objetivo politico, deixando como legado casas com area de
aproximadamente 28 m2, construidas de placas e pilares de concreto, cobertas com telhas de
amianto, sem instalacéo hidraulica ou sanitaria e a uma distancia, a época, superior a 14 km de
qualquer outra edificacdo de servico urbano.

Como consequéncia dos materiais utilizados e do método construtivo, as casas
apresentavam temperatura interna demasiadamente elevada no verdo, eram pouco ventiladas e
altamente suscetiveis ao destelnamento. Em decorréncia da localizacdo, grande parte dos
moradores ndo tinham condigdo sequer de pagar o alto custo do transporte até a cidade®. A
medida ainda criou um enorme vazio urbano, valorizando consideravelmente os terrenos
localizados entre a cidade e o empreendimento.

Esse importante capitulo da histéria merece uma referéncia especial, pois congrega
uma série de caracteristicas e problemas que nao poderiam se repetir em politicas habitacionais
futuras. No entanto, ndo é o que se observou na cidade e no pais e, assim, outros
empreendimentos habitacionais de interesse social foram edificados nas zonas limitrofes do
Municipio, distantes das zonas centrais, criando grandes vazios urbanos e promovendo a
segregacéo social.

MARICATO e MORAES (1986) destacam que:

“As tentativas de segregagdo e isolamento da populacdo pobre em conjuntos
habitacionais, fora das cidades, no séo novas na histdria da politica habitacional no
Brasil. A fracassada Vila Kennedy, que o BNH financiou no final dos anos 60 no Rio
de Janeiro, talvez tenha sido a tentativa mais estudada e criticada de deslocar
subempregados que vivem de "bicos", como a empregada doméstica, o lavador de
carros, 0 pequeno reparador de construcgdo, etc; para o exilio da periferia distante.
Nela, as oportunidades sdo nulas e, para sair dela, ha que se enfrentar o custo dos

transportes. Longe de ser o Gnico exemplo de uma politica segregacionista em relacdo

53 O mutirdo das mil casas em um dia foi planejado e executado na gestdo do entdo Governador do Estado de
Goias, Iris Rezende Machado, que se envolveu pessoalmente na construgdo das casas, assim como nas a¢des
de divulgacdo do evento em toda a midia nacional.

54 Segundo Maricato e Moraes (1986, p.4) a renda familiar dos moradores da Vila Mutirdo variava entre 0 e 3
salarios minimos, sendo que 46% recebiam menos de um sal&rio minimo, 46% recebiam entre um e trés salarios
minimos e 8% recebiam mais de trés salarios minimos.
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ao espaco fisico, a Vila Kennedy foi apenas a experiéncia mais famosa, talvez porque
seus moradores comegaram a vender partes da casa para conseguir dinheiro para
alimentagdo.”

Apesar do distanciamento das concepcdes originarias que orientaram a edificacdo
da nova Capital, suas caracteristicas geograficas e socioecondmicas possibilitaram um
crescimento relativamente ordenado. Atualmente encontra-se conurbada com os municipios
circunvizinhos, mas apresenta grandes vazios urbanos, o que por consequéncia, afeta
drasticamente o servico de transporte publico, alvo constante de reclamacdes e protestos.

Dados extraidos do relatério produzido pela Fundacdo Jodo Pinheiro (2021),
baseados na PNADC de 2019, verificaram que a Regido Metropolitana de Goiania (RMG)
apresentava um déficit habitacional de 67.894 domicilios. Deste total, 77,66% (52.728) era
composto por familias que viviam em 6nus excessivo com aluguel, 17,52% (11.894) por

familias que moravam em coabitacdo familiar e 4,82% (3.272) em habitacdes precarias.

Graéfico 7 - Déficit habitacional - Regido Metropolitana de Goiania (2019)%
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Fonte: Elaborado pelo autor (2022) a partir dos relatérios da FJP sobre déficit habitacional no Brasil

Outra caracteristica identificada na pesquisa € que o déficit habitacional na RMG é

marcadamente feminino, pois as mulheres sdo responsaveis por 64,37% dos lares que o compde.

5 O Gréfico 7 apresenta a distribuicdo e as caracteristicas do déficit habitacional na Regido Metropolitana de
Goiania.
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Verificou-se ainda que ele esta concentrado em familias que possuem renda mensal de até 3
(trés saldrios minimos) e localizado, predominantemente, no municipio de Goiénia.

Enfim, as informacdes apresentadas indicam que os esforcos de planejamento
urbano que nortearam a criacdo e expansao da Capital esbarraram em externalidades cujos

reflexos sdo observados ainda hoje.

33 APRODUGCAO HABITACIONAL PELO PNHU EM GOIANIA

Desde a instituicdo do PNHU até o ano de 2019 foram construidos e entregues na
Regido Metropolitana de Goiania 118.982 unidades habitacionais, que demandaram
investimentos de R$ 12.965.876.007,10 (doze bilhdes, novecentos e sessenta e cinco milhdes,
oitocentos e setenta e seis mil e sete reais e dez centavos)®®.

Desse total, 46.720 unidades habitacionais e R$ 5.113.076.854,32 (cinco bilhdes,
cento e treze milhdes, setenta e seis mil, oitocentos e cinquenta e quatro reais e trinta e dois
centavos) foram destinados ao municipio de Goiania, isto €, aproximadamente 39%. Esse
percentual se eleva para 45% ao se contar apenas as unidades destinadas a faixa 1, no entanto,
os dados relativos ao déficit habitacional apontam que a cidade concentra mais de 65%°’ do
déficit habitacional da RMG, o que indica que a alocacdo dos recursos ndo observou apenas a

caréncia por moradias.

Tabela 8 - UHs entregues — Regido Metropolitana de Goiania (2009 - 2019)

MUNICIPIO TOTAL FAIXA1l FAIXAS15,2E3

Goiania 46.720 7.656 39.064
Abadia de Goiéas 131 49 82

Aparecida de Goiania 27.861 1.239 26.622
Aragoiania 443 300 143

Bela Vista de Goiés 1.669 271 1.398
Bonfinopolis 435 0 435
Brazabrantes 451 100 351
Caldazinha 83 0 83

% Os dados citados, relativos a investimentos realizados e unidades habitacionais entregues pelo PNHU em
Goiania, entre 2009 e 2019, foram extraidos do relatério executivo disponibilizado no Sistema de
Gerenciamento da Habitagdo mantido pelo Ministério do Desenvolvimento Regional. Disponivel em:
<http://sishab.mdr.gov.br/operacoes/filtro> Acesso em: 28 de janeiro de 2022

57O relatério elaborado pela FIP (2013) referente ao déficit habitacional no ano de 2010, com base nos dados do
censo demografico de 2010, informa que Goiania possuia um déficit habitacional total de 62.398 domicilios,
enquanto o de sua regido metropolitana era de 95.377 domicilios.
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Caturai 357 108 249
Goianépolis 609 350 259
Goianira 7.588 1.422 6.166
Guap6 1.971 481 1.490
Hidrolandia 944 450 494
Inhumas 2.676 307 2.369
Nerdpolis 1.793 640 1.153
Nova Veneza 319 21 298
Santa Barbara de Goias 137 29 108
Santo Antonio de Goiés 672 0 672
Senador Canedo 10.505 1.420 9.085
Terezbpolis de Goias 184 0 184
Trindade 13.571 2.032 11.539
TOTAL 119.119 16.875 102.244

Fonte: Elaborado pelo autor (2022) a partir dos relatérios da FJP sobre déficit habitacional no Brasil

Oportuno registrar que originalmente os decretos regulamentadores do PMCMYV,
como 0 Decreto n°6.819, de 13 de abril de 2009 e o Decreto n°6.962, de 17 de setembro de
2009, continham dispositivos que previam expressamente que os recursos do PNHU seriam
distribuidos entre as unidades da Federacdo de acordo com a estimativa do déficit habitacional,
considerando os dados da PNAD, referentes ao ano de 2007 e suas atualizagdes.

Do mesmo modo, eles eram acompanhados de paragrafo Unico, que conferiam ao
Ministério das Cidades a discricionariedade para remanejar esses recursos em funcdo da
demanda qualificada para a contratagio®®. Entretanto, o presente trabalho constata que esse
permissivo legal, que flexibilizava a alocacdo dos recursos do programa, consistiu num
importante instrumento para viabilizar a mitigacdo de critérios técnicos em detrimento de
fatores politicos.

Na Regido Metropolitana de Goiania, assim como se observou por todo o pais, a
realizacéo de investimentos e construcdo de moradias ndo se norteou pelo déficit habitacional,
mas sim pela demanda qualificada para a contratacdo. A amplitude desse conceito carrega

consigo a possibilidade de se aumentar a quantidade de recursos destinados as familias com

% Ambos os dispositivos foram revogados pelo Decreto n°7.499, de 16 de junho de 2011 que retirou do texto
regulamentador a vinculagéo ordinaria, de se alocar os recursos de acordo com o déficit habitacional, e atribuiu
ao Ministério das Cidades a responsabilidade por definir os critérios para essa distribuicdo.



68

melhor capacidade financeira que compdem as faixas 2 e 3, em detrimento daquelas da faixa 1,
que dependem dos entes municipais ou estaduais para ter acesso a um imével pelo programa.

Do total de R$ 13.123.132.038,37 (treze bilhdes, cento e vinte e trés milhdes, cento
e trinta e dois mil e trinta e oito reais e trinta e sete centavos) liberados para o pagamento dos
empreendimentos executados na RMG, somente 8% foi destinado as familias com renda mensal
de até 3 salarios minimos, integrantes da faixa 1, a qual concentra mais de 90% do déficit
habitacional local.

Tabela 9 — Valor contratado - PMCMV — Regido Metropolitana de Goiania (2009 - 2019)

MUNICIPIO FAIXA 1 FAIXAS 1,5, 2 E 3 TOTAL
Goiania 434.353.139,75 4.678.723.714,57 3.272.783.451,01
Abadia de Goiéas - 11.128.825,80 34.011.688,38
Aparecida de Goiania  134.345.882,79 3.138.437.568,22 187.971.039,59
Aragoiania 17.900.770,98 16.110.917,40 48.901.361,67
Bela Vista de Goias 25.762.216,58 162.208.823,01 43.476.515,70
Bonfindpolis - 48.901.361,67 9.949.736,68
Brazabrantes 5.999.993,18 37.476.522,52 33.408.190,96
Caldazinha - 9.949.736,68 46.375.273,44
Caturai 5.507.685,69 27.900.505,27 734.046.398,62
Goianapolis 16.023.048,11 30.352.225,33 223.090.619,79
Goianira 64.274.273,03 669.772.125,59 74.164.108,13
Guap6 47.993.655,15 175.096.964,64 302.355.834,45
Hidrolandia 18.604.927,49 55.559.180,64 171.249.409,80
Inhumas 16.003.135,27 286.352.699,18 35.049.658,09
Neropolis 26.070.041,18 145.179.368,62 10.448.794,31
Nova Veneza 532.240,00 34.517.418,09 58.850.420,27
Santa Barbara de
Goias - 10.448.794,31 1.178.867.298,75
Santo Antdnio de
Goias - 58.850.420,27 19.810.630,14
Senador Canedo 80.108.411,98 1.098.758.886,77 1.514.115.928,47
Terezbpolis de Goias - 19.810.630,14 3.272.783.451,01
Trindade 95.511.006,65 1.418.604.921,82 34.011.688,38
TOTAL 988.990.427,83 12.134.141.610,54 13.123.132.038,37

Fonte: Elaborado pelo autor (2022) a partir dos dados do SISHAB/MDR sobre 0 PMCMV
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Como demonstram os dados acima apresentados, a flexibilizacdo na alocacdo dos
recursos do programa de acordo com a demanda qualificada dos contratantes gerou uma
disfuncdo sistémica que alterou o perfil dos destinatarios da politica publica. Assim, mais
recursos foram liberados para as familias que integravam o segmento econdmico (faixas 1,5, 2
e 3) que adquiriam os imdveis disponibilizados pelo mercado e fomentavam a cadeia produtiva
da construcéo civil, a qual continuava a lancar novos empreendimentos. Por outro lado, as
familias mais carentes (faixa 1) dependiam da conclusdo dos procedimentos que antecediam a
oferta de novas moradias populares, que englobava desde a elaboragéo e aprovacédo dos projetos
de habitacéo, a realizacdo da licitacdo para contratar a empreiteira responsavel pela construcao
das moradias, a edificacdo das unidades habitacionais, além do credenciamento e a sele¢éo dos
beneficiarios.

A ampliacdo dos estimulos a construcdo, pela iniciativa privada, de moradias
destinadas as familias da faixa 2 e 3 impactou diretamente o mercado imobiliario, que
experimentou uma evolucdo exponencial dos pregos dos imoveis até 2015. Nesse periodo o
valor dos imdveis cresceu 170,48% e o INCC 61,6%. No entanto, o valor do salario-minimo

teve um acréscimo de 55,3%.

Gréfico 8 - Evolugdo de indicadores econdmicos durante 0 PMCMV®
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Fonte: Elaborado pelo autor (2022) a partir do indice FIPEZAP — INCC/IFGV

% O indice FIPEZAP/VENDA foi utilizado para se verificar a valorizagdo dos iméveis comercializados no periodo
entre 2009 e 2019. Disponivel em: < https://fipezap.zapimoveis.com.br/> — Acesso em: 08 de janeiro de 2022.

0 O Gréfico 8 compara os dados relativos a valorizagdo imobiliaria, o indice nacional da construcio civil e o
aumento do saldrio-minimo para estabelecer uma analise acerca da inflacdo setorial vivenciada desde a
instituicdo do PNHU.
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Como reflexo dessa inflagdo setorial o Governo Federal foi obrigado a elevar os
valores maximos das aquisi¢des das unidades habitacionais pelo programa e, assim, entre 13 de
abril de 2009 e 12 de abril de 2013%, em Goias, eles saltaram de R$39.000,00 (trinta e nove
mil reais) para R$60.000,00 (sessenta mil reais) em se tratando de casas destinadas a faixa 1,
isto €, um reajuste de aproximadamente 53,84% em relagdo ao valor originalmente
estabelecido.

A majoracdo dos limites de preco dos imoveis ndo acompanhou a variacao
observada no mercado, mas tratou-se de uma medida necessaria para nao inviabilizar a
realizacdo de novos empreendimentos, e consequentemente, decretar o fim da propria politica
publica. A elevacdo dos custos com terreno, mao-de-obra e insumos na construcéo civil
pressionou as margens de lucro dos empreendedores, dos quais 0s entes governamentais eram
dependentes para a execuc¢do dos projetos.

Com esse descompasso entre os valores dos terrenos nas zonas urbanas
consolidadas e aqueles pagos pelo programa, acentua-se um processo de periferizagdo que leva
a uma rapida expansdao dos municipios vizinhos a Goiania, como Aparecida de Goiania,
Goianira, Senador Canedo e Trindade. Na Capital, os empreendimentos se consolidam na

regido oeste, como os residenciais Jardim do Cerrado, Buena Vista, Nelson Mandela e Portal

dos Ipés.
Gréfico 9 - Déficit x Producéo habitacional PNHU - RM de Goiania (2010 - 2019)%3
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Fonte: Elaborado pelo autor (2022) a partir dos relatorios da FJP sobre déficit habitacional no Brasil

61 BRASIL. Ministério das Cidades. Gabinete do Ministro. Portaria n°139 de 13 de abril de 2009. Brasilia, 2009.

62 BRASIL. Ministério das Cidades. Gabinete do Ministro. Portaria n°168 de 12 de abril de 2013. Brasilia, 2013.

83 O Grafico 9 apresenta dados comparativos acerca da caréncia habitacional e a oferta de moradias pelo PNHU
na Regido Metropolitana de Goiania, especialmente aquelas unidades destinadas a faixa 1 do programa, para
destacar que a alocacéo de recursos e a construcdo de novas moradias ndo se baseou no déficit existente.
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Pelo grafico acima é possivel observar que, excetuando-se Goiénia, as quatro
cidades integrantes da regido metropolitana que receberam a maior quantidade de
empreendimentos do PNHU se encontram conurbadas com o municipio. Neles, o nimero de
unidades habitacionais entregues € superior ao seu proprio déficit habitacional, ou seja, tratam-
se de empreendimentos voltados ao segmento econdmico e que se deslocaram para 0s
municipios em fungdo da proximidade com a Capital e a grande quantidade de terrenos
disponiveis, por consequéncia, também com um menor valor de mercado.

Para fins de analise da aderéncia do déficit habitacional e a oferta de unidades pelo
PNHU nos cinco municipios supracitados, o presente trabalho propde a adogdo de um Indicador
de Aderéncia Habitacional (IAH) que consiste na relagdo entre a quantidade de
empreendimentos destinados a faixa 1, portanto, para familias com renda mensal de até 3
salarios minimos e o déficit habitacional.

Desta forma, o indicador refletird a adequacdo existente entre a producdo das
unidades habitacionais e a caréncia habitacional e, assim, IAH igual a 1 significa que ambas se
encontram compativeis. IAH superior a 1 representa uma oferta maior do que a demanda, e

inferior a 1 refere-se a uma oferta insuficiente para suprir a deficiéncia no municipio.

Tabela 10 - Indicadores de aderéncia entre oferta e déficit habitacional

Goiania Goianira Aparecida de Senador Trindade
Goiania Canedo
UHs - faixa 1 7.656 1.422 1.239 1.420 2.032
Déficit Habitacional 62.398 991 18.306 3.716 3.739
IAH 0,12 1,43 0,07 0,38 0,54

Fonte: Elaborado pelo autor (2022) a partir dos dados do SISHAB/MDR relativos ao PMCMYV e os relatérios da

FJP sobre déficit habitacional no Brasil

A partir dos dados constantes na tabela observa-se claramente que a alocagéo de
recursos e implantacdo dos projetos habitacionais de interesse social ndo se norteou por critérios
técnicos. A heterogeneidade do indicador reflete a incongruéncia com a qual a politica publica
foi executada, distanciando-se do seu aspecto social.

Em Goiania, pelo valor das areas ser mais elevado, os projetos foram desenvolvidos
nos limites do municipio, merecendo destaque os residenciais Jardim do Cerrado, que contam

com mais de 3.451 unidades habitacionais entregues. Situadas exatamente na divisa entre 0s
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municipios de Goiania e Trindade, com uma distancia média de 23 km até o centro da Capital®,
trazem a lembranca, o erro cometido na década de 1980 com a Vila Mutirdo, no tocante a sua
integracdo com o restante da cidade.

Trata-se de um novo bairro, completamente ilhado no meio do cerrado e distante
das oportunidades de emprego e servicos publicos de satide, educacéo, seguranca e lazer. E fato
que os materiais utilizados, a tecnologia e 0 método construtivo melhoraram em relacdo aquelas
empregadas no mutirdo das “mil casas em um dia”, mas 0s equivocos no planejamento e
execucdo dos empreendimentos e, sobretudo, quanto ao conceito contemporaneo de direito a
moradia sdo semelhantes.

A implantagdo dos empreendimentos no limite da cidade e com dificuldade de
acesso e integracdo com o restante do tecido urbano é uma medida que promove a segregacado
social dos seus moradores e favorece a especulacdo imobiliaria no grande vazio urbano que se
criou. Para a Administracdo Publica ainda resta o 6nus de levar infraestrutura ao local, por meio
da implantacdo de creches, escolas, unidade de saude, policiamento, transporte, energia elétrica
e saneamento bésico.

Sobre o tema da segregacéo social promovida por meio do planejamento urbano e
politicas publicas, Davis (2006) comenta que:

“A segregacdo urbana ndo é um status quo inalteravel, mas sim uma guerra
social incessante na qual o Estado intervém regularmente em nome do
“progresso”, do “embelezamento” e até da “justica social para os pobres”,
para redesenhar as fronteiras espaciais em prol de proprietarios de terrenos,
investidores estrangeiros, a elite com suas casas proprias e trabalhadores da
classe média.”

Importante salientar que de acordo com o artigo 5°-A da lei que instituiu 0 PNHU,
para a implantacdo de empreendimentos deveriam ser observados a localizacdo do terreno na
malha urbana ou em &rea de expansdo que atenda aos requisitos estabelecidos pelo Poder
Executivo federal, em conformidade com o plano diretor; a adequacéo ambiental do projeto; a
infraestrutura basica que inclua vias de acesso, iluminagéo publica e solugédo de esgotamento
sanitario e de drenagem de aguas pluviais e permita ligacdes domiciliares de abastecimento de

agua e energia elétrica; e a existéncia ou compromisso do poder publico local de instalacdo ou

% No célculo se considerou como centro da Capital, a Praca Pedro Ludovico Teixeira, sendo utilizada a ferramenta
apropriada do Google Maps para verificar a distAncia média até o local, a partir do ponto central do residencial
Jardim do Cerrado 1, no cruzamento da Avenida Brasil e a Rua Angra dos Reis.
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de ampliacdo dos equipamentos e servicos relacionados a educacédo, saude, lazer e transporte
publico.

Na flexibilidade conferida por esse dispositivo reside a origem dos problemas
relacionados a localizacdo dos empreendimentos observados em Goiania e também no restante
do pais. Os critérios estabelecidos estdo em consonéncia com o conceito contemporaneo de
direito a moradia e se ligam intimamente com o seu aspecto qualitativo.

Entretanto, ao se permitir a construcdo de unidades habitacionais nas areas de
expansdo urbana, sem detalhar outros critérios relacionados a sua integracdo com a cidade,
restou fragilizado o requisito, tornando-o praticamente sem efeito. Isso possibilitou que
empreendimentos como os residenciais Jardim do Cerrado fossem construidos nos limites da
zona de expansdo e, nos termos da lei, mas isolados do restante da zona urbana consolidada,
deixando como resultado uma longa faixa territorial para a especulacao imobiliaria.

Igualmente, ao se conceber que 0 mero compromisso de instalagdo ou ampliagao
de equipamentos publicos de educagdo, saude, lazer e transporte publico suprissem a sua prévia
existéncia, como condicionante ao desenvolvimento dos projetos, automaticamente ficou
minimizada a relevancia das analises dos custos indiretos dos empreendimentos e postergada
para um futuro incerto, a plena efetividade do direito social promovido.

Para subverter os efeitos deletérios da pratica observada, é necessario condicionar
a implantacdo de novos empreendimentos a uma profunda analise de viabilidade técnica,
econbmica, urbanistica e social, que considere os custos indiretos e os impactos sociais
provocados pelo projeto e a expansdo urbana. Por meio dele é que se pode estabelecer uma base
comparativa entre a implantacéo dos empreendimentos nas fronteiras do municipio e dentro da
zona urbana consolidada, de modo que se evidencie os custos diretos e indiretos, vantagens e
desvantagens de cada localizacéo.

Cientes de que a excepcionalidade se tornaria a regra, desde o principio, na Medida
Provisoria n°459, de 25 de marco de 2009 que instituiu 0 PMCMV, foram inseridos dispositivos
que previam que o Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES)
concederia subvencdo econémica nas operagdes de financiamento de linha especial para
infraestrutura em projetos de habitagéo popular.

O desacerto da medida fica ainda mais nitido ao constatarmos que, por meio da Lei
n°12.424, de 16 de junho de 2011, se inseriu um paragrafo tnico no artigo 82 da Lei n°11.977,
de 07 de julho de 2009, prevendo, expressamente, que no caso de empreendimentos com
recursos do FAR, isto é, destinados a faixa 1 do programa, poderiam ser financiados também

equipamentos de educacéo, saude e outros equipamentos sociais complementares a habitacao.
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A medida se converteu numa acao paliativa para mitigar os problemas identificados
na execugdo da politica pablica, notadamente quanto a analise de viabilidade do local para a
implantacdo dos empreendimentos. E evidente, portanto, a distorcdo provocada pela
flexibilizacdo do requisito relacionado a existéncia da infraestrutura urbana, como
condicionante para a aprovagdo dos projetos.

Nas é&reas de urbanizacdo consolidada sdo realizadas diversas atividades
econémicas e sdo disponibilizados servicos puablicos, cujos custos de implantacdo ja foram
absorvidos e, a partir disto, busca-se apenas a sua manutencao e otimizacdo por meio do uso
racional e proporcional da infraestrutura existente. Logo, havendo maior atratividade nesses
locais a procura por imdveis aumenta e, como resultado, os precos se elevam, excluindo
automaticamente familias de menor renda, que sdo empurradas para as zonas periféricas ou até
mesmo municipios vizinhos.

Esse processo segregacionista ndo se restringe as externalidades materiais
decorrentes da implantacdo de habitacGes populares nas extremidades das cidades. Ela afeta
duramente o cidaddo e o morador dessas areas de exclusdo, que sdo penalizados com a perda
de produtividade e oportunidades, em decorréncia do tempo de deslocamento entre a residéncia
e as demais areas da cidade, o que em Ultima analise, compromete até mesmo suas
possibilidades de alcancar uma melhor qualidade de vida.

Desse modo, a caréncia por moradias surge, predominantemente, nas localidades
onde h&d uma zona urbana consolidada. No entanto, em Goiénia, as unidades habitacionais foram
construidas em areas onde ha um pequeno déficit habitacional. Estudos realizados por
pesquisadores do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), constataram que entre
janeiro de 2009 e novembro de 2013, os empreendimentos construidos na Capital foram
implantados em locais que concentravam apenas entre 4,3 e 9% do total do déficit habitacional
municipal.

Em contrapartida, nas areas onde se concentravam 91% do déficit habitacional,
naturalmente, aquelas mais centrais, nenhum empreendimento foi implantado. Constataram
ainda que em média o déficit habitacional local dista aproximadamente 7,73 km do centro
administrativo e financeiro de Goiania, ao passo que as unidades habitacionais contratadas no
municipio possuiam uma distancia média de 15,74 km, ou seja, o dobro da distancia. Isso
permite concluir que ndo ha uma aderéncia entre a oferta e a caréncia habitacional, dentro do

préprio municipio.



Mapa 2 - Empreendimentos do PNHU na Regido Metropolitana de Goiania
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Fonte: BALBIM, Renato; KRAUSE, Cleandro; LIMA NETO, Vicente Correia (2015, p.35).
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4 AVALIACAO DE EFICIENCIA DO PNHU EM GOIANIA
41 RELACAO COM OS COMPONENTES DO DEFICIT HABITACIONAL

Os vultosos investimentos realizados via PNHU na Regido Metropolitana de
Goiania ndo observaram critérios técnicos do setor da habitagdo e, portanto, ndo tiveram
aderéncia ao déficit habitacional intrametropolitano nem municipal. No entanto, 0os novos
empreendimentos implantados em decorréncia dessa politica pablica alteraram o perfil da
caréncia de moradias na regido, seguindo o movimento observado em todo o pais.

No periodo entre 2010 e 2019 ocorreu uma reducdo de 75% das familias que vivem
em coabitacdo familiar e aumento de 33,88% daquelas que integram o componente 6nus
excessivo com aluguel. A vulnerabilidade dos conceitos utilizados para se classificar os
componentes do déficit habitacional e as alteracfes metodoldgicas impostas pela desarticulacdo
institucional na elaboracdo dos questionarios aplicados durante as pesquisas, cujos dados

serviram de base para as analises, impdem a relativizacdo dos nimeros apresentados.

Gréfico 10 - Déficit habitacional — Regido Metropolitana de Goiania (2010 - 2019)%°
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Fonte: Elaborado pelo autor (2022) a partir dos relatorios da FJP sobre déficit habitacional no Brasil

8 O Grafico 10 detalha a composicao do déficit habitacional na Regido Metropolitana de Goiania, apresentado as
caracteristicas da caréncia de moradias e a variagdo dos indicadores no periodo de execucdo do PNHU.
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Tabela 11 - Déficit habitacional na Regido Metropolitana de Goiania (2010 - 2019)
ANO  COABITACAO ONUSEXCESSIVO PRECARIAS TOTAL

2010 47.213 39.383 2.539 95.377°
2016 17.175 49.713 2.199 69.087
2017 15.700 49.451 2.656 67.808
2018 13.024 64.247 2.184 79.454
2019 11.894 52.728 3.272 67.894

Fonte: Elaborado pelo autor (2022) a partir dos relatérios da FJP sobre déficit habitacional no Brasil

Interessante notar que entre 2010 e 2019 ocorreu uma reducéo de 29% (27.483) no
déficit habitacional metropolitano, mas somente foram construidas e entregues 13.119 novas
moradias na regido pelo PNHU, para as familias integrantes da faixa 1, que respondem por mais
de 90% da caréncia local. Considerando que no mesmo periodo a coabitacdo familiar teve uma
reducdo de 35.319 domicilios e foi o indicador mais afetado pela alteracdo metodoldgica
introduzida na PNAD - Continua a partir de 2016°%", entendemos que a preciso estatistica do
indicador ficou comprometida. Neste sentido, entre 2014 e 2019 foram entregues apenas 12
novas unidades habitacionais em toda a RMG, e ainda assim, entre 2016 e 2019 houve uma
reducao de 30% (5.281) na quantidade de familias que viviam em coabitacdo familiar na regiao.

Enfim, ndo é possivel atribuir causalidade entre os investimentos realizados pelo
programa e o resultado imediato observado no componente mencionado, pois os efeitos diretos
das novas unidades habitacionais sdo incompativeis, quantitativamente, com a variacdo

observada no indicador, reduzindo-se, mesmo quando ndo ha entrega de moradias.

Tabela 12 - UHs entregues em Goiania (2009 - 2019)

ANO FAIXA 1 FAIXAS15/2/3 TOTAL
2009 3.727 2.286 6.013
2010 3.389 7.728 11.117
2011 1.723 12.503 14.226
2012 3.554 9.480 13.034
2013 4.441 9.178 13.619

% Em 2010 a metodologia de calculo do déficit habitacional continha também um quarto componente, o
adensamento excessivo em imoveis alugados, sob o qual foi registrada uma caréncia habitacional de 6.242
domicilios.

67 A partir de 2016, com a modificacdo da metodologia utilizada pelo IBGE ao implementar a PNADC, foram
suprimidos do questionério informacdes relevantes sobre as familias conviventes, o que afetou a forma de se
mensurar a caréncia habitacional relacionada a coabitagao familiar.
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2014 - 10.935 10.935
2015 5 10.752 10.757
2016 7 9.864 9.871
2017 - 9.741 9.741
2018 - 10.033 10.033
2019 - 9.636 9.636
2020 - 5.273 5.273
TOTAL 16.846 107.409 124.255

Fonte: Elaborado pelo autor (2022) a partir dos dados do SISHAB/MDR sobre 0 PMCMV

Do mesmo modo, ndo é possivel associar as alteracfes observadas no componente
onus excessivo com aluguel com a entrega de unidades habitacionais pelo PNHU. Entre 2010
e 2016 foram entregues 13.119 novas moradias para beneficiarios integrantes da faixa 1 na
RMG, contudo, o referido componente cresceu 26,22%, incluindo 10.330 novos domicilios.

No periodo seguinte, até 2019, nenhum empreendimento foi entregue na regido para
acolher as familias integrantes da faixa 1 e 0 componente continuou seguindo sua tendéncia de
alta, crescendo 6,62% com a inclusdo de 3.277 novas familias. Esses dados indicam que o
comportamento do componente ndo esta vinculado ao desempenho do programa, o que denota
um descolamento entre os publico-alvo da politica publica e seus beneficiarios.

Estudo realizado por BALBIM, KRAUSE E LIMA NETO (2015) também
constataram essa imprecisdo da politica habitacional e afirmaram que:

“E fato que a selecdo de familias para receberem o beneficio da casa propria, ainda
que siga critérios de prioridade, ndo necessariamente leva em conta que a familia
candidata a receber o beneficio provenha de situacdo de moradia anterior que
caracteriza sua inclusdo no déficit habitacional ou, ainda, outros critérios
complementares que denotem prioridade do atendimento. Como demonstrado
anteriormente, 0 MCMV, a depender da modalidade e faixa de renda, é mais ajustado
a demanda habitacional que propriamente ao déficit.”

Entretanto, para os autores, a distor¢do entre os grupos de atendimento ndo pode
ser analisada isoladamente, devendo ser compreendida também como um meio de absorg¢do da
demanda demografica. Estimada em 27 milhGes, entre 2007 e 2023, pelo Centro de
Desenvolvimento e Planejamento Regional da Universidade Federal de Minas Gerais e adotado
pelo PlanHab, o valor corresponde a quase 3,4 vezes o quantitativo total da caréncia por
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moradias identificada em 2006, o que resultaria numa projecdo de necessidade global de 35
milhdes de unidades no periodo de 15 anos.

Necessario ressaltar que o problema verificado no enderecamento dos recursos
publicos liberados pelo PNHU promove o desvirtuamento da politica habitacional e favorece a
ampliacdo das desigualdades sociais, na medida em que retira recursos das familias mais
carentes para destina-los as outras com melhor condi¢des econdmicas.

Além disso, fomenta a segregacéo social e geografica das familias com renda até 3
(trés) salarios-minimos, que sdo obrigadas a se estabelecer nas zonas periféricas ou até mesmo
em municipios vizinhos ao qual residem, por forca da elevacdo dos precos dos imoveis e
terrenos, valorizados pelo segmento econdmico, fortemente impulsionados pelo mercado
imobiliario e a construcdo civil. Neste particular, a alteracdo do foco da politica publica
prejudica duplamente os mais necessitados.

Primeiro, porque teoricamente, o planejamento da politica puablica tomou como
referéncia a quantidade de familias em situacéo de vulnerabilidade habitacional de acordo com
a PNAD 2007. Considerando a predominancia de familias com renda mensal de até 3 salarios-
minimos nesta condicdo, fixou-se um determinado valor para 0s investimentos a serem
realizados para cada beneficiario, a partir do montante de recursos disponiveis, isto €, uma
relacdo direta entre capacidade de investimento e a demanda identificada.

A aplicacdo desses recursos esta associada a uma articulacdo institucional entre
Municipios, Estados, Governo Federal e construtoras, que demandam tempo para a realizacao
dos tramites administrativos necessarios antes da realizacdo dos investimentos. Aqui estdo
incluidos os procedimentos de desenvolvimento de projetos, licitagdo, execucdo de obras,
cadastramento e selecdo de beneficiarios, dentre outros, que devem observar prazos e
legislacBes especificas, que naturalmente requerem um periodo maior.

Simultaneamente, concede-se as familias integrantes das faixas 2 e 3 uma maior
autonomia de negociacdo, parametros de investimentos mais elevados e processos mais
simplificados. Consequentemente, essas familias passam a adquirir mais rapidamente o0s
iméveis com melhor localizagdo e com valores mais atraentes, impulsionando
progressivamente o pre¢o dos demais imoveis e da construgéo civil, como ficou demonstrado
pelo grafico 8 (p.65), no qual se observa a elevacdo do preco médio dos imdveis em 170,48%
e do INCC em 61,6% entre 2009 e 2015, periodo de maior protagonismo do PNHU.

Com isso, 0s recursos inicialmente previstos para a realizagdo dos
empreendimentos de habitagcdo popular passam a ser insuficientes e demandam reajustes para

compensar a inflacdo setorial provocada pela facilitacdo do acesso ao crédito as familias da
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faixa 2 e 3. Superada esta etapa, esbarra-se na escassez de terrenos, pois o longo periodo
demandado para a correcdo da distorcdo foi suficiente para que o estoque existente fosse
absorvido pelo segmento econémico, restando, assim, a procura por grandes areas localizadas
na periferia das cidades ou onde a infraestrutura urbana ainda é deficiente.

Logo, onerando-se a solugdo do problema habitacional justamente pelo
desvirtuamento da politica publica, menos familias s&o beneficiadas e quando conseguem ser
contempladas, veem seu direito ser efetivado de maneira parcial. A gravidade da medida
acentua ao notarmos que grande volume de recursos publicos esta sendo destinado para
patrocinar uma melhoria na qualidade de vida de alguns em detrimento daqueles que realmente
necessitam. E, pior, a politica que em principio teria sido criada para atender a demanda destes
€ que acoberta a incongruéncia que 0s pune.

Enfim, respeitosamente, divergindo dos autores BALBIM, KRAUSE E LIMA
NETO (2015), destaco que os dados indicam que a interferéncia no foco da PNHU gerou
externalidades que comprometeram os proprios resultados da politica pablica. No periodo entre
2009 e 2015 o déficit habitacional urbano brasileiro aumentou 9,5% ao passo que a quantidade
de domicilios urbanos vagos aptos a serem habitados cresceu 18,9%, ou seja, além de ndo
combater a caréncia por moradias ainda auxiliou na promog¢do da concentragdo de renda e
ampliacdo da desigualdade social.

Seguindo as analises acerca dos reflexos dos investimentos do PNHU na dindmica
do déficit habitacional em Goiéania, constatamos que, diferentemente dos demais componentes,
a habitacdo precaria tem apresentado oscilacdes coerentes com a entrega de unidades
habitacionais para as familias integrantes da faixa 1. Entre 2010 e 2016, periodo no qual foram
entregues 13.119 novas unidades habitacionais na regido, o indicador apresentou uma reducéo
de 13,4% e, em seguida, sofreu um crescimento de 48,79% até 2019, quando entdo ndo foi
entregue mais nenhuma moradia as familias desse grupo de atendimento.

A coeréncia dos movimentos em sentidos antagonicos nos permite realizar uma
causacao®® entre as variaveis. A explicacdo para esta relagio pode ser explicada pela aparente
efetividade conferida ao regramento previsto no artigo 3° da Lei n°11.977/09, que estabelece
prioridade de atendimento as familias residentes em areas de risco ou insalubres ou que tenham
sido desabrigadas, atributos que estdo intimamente ligados a precariedade das moradias.

Quanto ao componente adensamento excessivo em imoveis alugados,

preliminarmente, é necessario reiterar que as alteracbes metodoldgicas interromperam, a partir

8 Robin H. Lock ... [et al.] (2017) esclarece que ha causagdo quando a mudanga de uma variavel influencia o
valor da outra variavel, isto é, a alteragdo de uma das varidveis tende a causar mudanca na outra.
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de 2016, a série historica que registrava a caréncia habitacional a ele vinculada. Anteriormente
a isso, os dados apresentados pela Fundacdo Jodo Pinheiro e o Ministério das Cidades ndo o
detalhavam de modo a possibilitar uma segmentacdo geografica ao municipio ou regido
metropolitana de Goiania, com excec¢éo do ano de 2010, que por ocasido do Censo ambos foram
discriminados.

Naquele ano, o déficit habitacional do municipio de Goiania era de 62.398
domicilios, dos quais 3.458 (5,54%) eram compostos por adensamento excessivo em imoveis
alugados, engquanto na sua regido metropolitana os dados eram respectivamente, 95.377
domicilios e 6.242 (6,54%) atribuido ao componente. Todavia, para analisarmos melhor os
reflexos do PNHU sobre o adensamento excessivo utilizaremos como referéncia o deficit

habitacional de Goias e seu peso relativo nesse macroindicador.

Tabela 13 - Dados habitacionais - Goias (2007 - 2015)

ANO DEFICIT ADENSAMENTO REPRESENTATIVIDADE
2007 150.989 8.350 5,53%
2008 162.762 10.240 6,29%
2009 189.081 8.802 4,65%
2010 229.488 13.854 6,03%
2011 192.086 10.063 5,23%
2012 164.689 12.411 8,46%
2013 179.301 11.863 6,61%
2014 202.720 11.135 5,49%
2015 210.125 9.946 4,73%

Fonte: Elaborado pelo autor (2022) a partir dos relatérios da FJP sobre déficit habitacional no Brasil

Observa-se que tanto em ndmeros absolutos quanto em proporcionais, 0
adensamento excessivo em domicilios alugados apresenta uma representatividade média de
5,89% em relacdo ao total do déficit habitacional em Goiés. A constancia do indicador, que €
compativel até mesmo com o periodo que antecede ao PNHU, impede a realizacdo de qualquer
associacao entre esta e os domicilios enquadrados neste tipo de caréncia habitacional.

Portanto, ao analisar os impactos dos investimentos realizados pelo PNHU sobre 0s
componentes do déficit habitacional na Regido Metropolitana de Goiania e em Goias, constata-

se que somente quanto as habitages precérias é possivel fazer uma relagdo causal. No tocante
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aos demais indicadores as variagcdes observadas ndo guardam simetria ou coeréncia com a

quantidade de unidades entregues pelo programa.
4.2 OPNHUEA PROMOC,‘AO DO DIREITO A MORADIA EM GOIANIA

A perspectiva originaria que compreendia a casa como sinénimo de um abrigo, que
conferia prote¢do e seguranca ao individuo frente aos perigos e desconfortos provocados por
ataques de animais e eventos climéticos teve sua valoracdo maximizada no periodo das duas
grandes guerras mundiais. As dezenas de milhGes de refugiados e desabrigados, hum cenario
beligerante, evidenciou a relevancia desse direito para a propria dignidade da pessoa humana.

Com a Declara¢do Universal dos Direitos Humanos, no pds-guerra, a moradia foi
reconhecida como um direito ainda sob essa perspectiva territorial, fortemente impactada pelo
contexto historico. A Europa tinha observado ha pouco a utilizacdo desse fator como forma de
precarizacdo da qualidade de vida e segregacdo social, bem como os reflexos decorrentes dessas
acoes.

Essas caracteristicas marcaram a origem do conceito de direito & moradia, ao qual
foram se agregando novos requisitos ao longo dos anos e do amadurecimento dos debates
realizados ao redor de todo o mundo. Como expressdo da evolucdo e ampliacdo das novas
caracteristicas atribuidas a esse direito, estd a indissociavel ligagdo com o seu aspecto
qualitativo, proclamado em 1966 pelo Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais, e ratificado em 1976 pela Declaracéo de VVancouver na Habitat I.

O parametro da adequacdo da moradia ampliou a concepcdo do direito para superar
as barreiras fisicas associadas a infraestrutura basica, estendendo-se por aspectos subjetivos
relacionados a habitacdo. Esta também deveria ser analisada sob o prisma de sua integracdo
com o tecido urbano e, consequentemente, da inclusdo social de seus moradores, 0 que se
condiciona por sua localizacdo na cidade.

Vinte anos se passaram até a realizacdo da Habitat Il em Istambul, quando
novamente foi reiterado que o direito & moradia ndo se efetivava pela mera obtencdo de um
teto, sendo indispensavel que este viesse acompanhado de infraestrutura minima necessaria a
possibilitar uma vida digna, como acesso a agua, energia elétrica e saneamento basico, mas
sobretudo, por uma insercdo urbana capaz de compartilhar com seus moradores os beneficios
advindos do desenvolvimento econdmico.

Estabelecidos os novos contornos do direito a moradia na contemporaneidade, seus

atributos foram consolidados nacionalmente pelo Estatuto da Cidade. Conferindo ao cidadédo o
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protagonismo na ordenacao das cidades, atribuiu a propriedade urbana um papel instrumental
para o atendimento das necessidades relacionadas a qualidade de vida, justica social e
desenvolvimento econdmico.

Esses atributos qualitativos foram incorporados ao texto da legislacdo que instituiu
0 Programa Nacional de Habitacdo Urbana dispostos nos incisos do artigo 6° da Lei n°11.977.
Aspectos como localizagdo do terreno na malha urbana, adequagdo ambiental do projeto,
existéncia ou perspectivas para a implantacdo de infraestrutura e servigcos publicos de salde,
educacdo, transporte e lazer, nas adjacéncias dos empreendimentos foram definidos como
diretrizes que deveriam nortear a producdo das novas moradias conforme também constou na
Portaria n°139 do Ministério das Cidades, editada em 13 de abril de 20009.

A preocupacdo com 0s aspectos qualitativos da casa foram objeto de
regulamentacdo por meio de portarias expedidas pelo Ministério das Cidades. Tendo como
referéncia os parametros de qualidade estabelecidos pela Associacdo Brasileira de Normas
Técnicas estabeleceram especificagdes minimas relacionados a dimensdo dos c6modos,
ventilacdo, cobertura, janelas, esquadrias, pisos, energia fotovoltaica, sistema elétrico,
hidrossanitario, acessibilidade, entre outros.

Do mesmo modo, foram definidos limites e requisitos de infraestrutura especificos
de acordo com a magnitude dos empreendimentos, de maneira a se estabelecer exigéncias
relacionadas a destinacdo de areas especificas para a implantacdo de infraestrutura de lazer,
assim como aquelas destinadas a mobilidade e vias de acesso, que deveriam ser pavimentadas
e dotadas de iluminacdo e transporte publico.

O aperfeicoamento e ampliacdo dos critérios inicialmente estabelecidos para
assegurar a qualidade dos empreendimentos habitacionais foram evoluindo progressivamente a
medida que o programa ia se desenvolvendo. As distor¢des verificadas durante a execu¢do da
politica publica eram acompanhadas e fiscalizadas, principalmente pelo Tribunal de Contas da
Unido, que recomendava a adogédo de providéncias com vistas a suprir essas deficiéncias.

Desse modo, a despeito de problemas construtivos verificados em obras do PNHU
por todo o pais, em Goiania, nos empreendimentos habitacionais destinados a faixa 1, observou-
se que a qualidade das unidades habitacionais é compativel com os critérios estabelecidos e
aqueles empregados na construcdo de moradias desta natureza, distanciando-se muito daquilo
que foi observado outrora, nas casas de placas de concreto da Vila Mutiréo.

As unidades habitacionais entregues sdo dotadas de infraestrutura para o
esgotamento sanitario, agua tratada, energia elétrica e lazer, como quadras de esporte.

Equipamentos publicos de salde e educagdo foram implantados nas proximidades dos
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empreendimentos habitacionais destinados a faixa 1, em decorréncia do adensamento
populacional provocado pelos novos moradores e a disponibilizacdo de uma linha de crédito
especifica do BNDES para o financiamento de projetos vinculados ao programa.

N&o obstante, do ponto de vista da localizacdo dos empreendimentos e da sua
integracdo com o restante da cidade, observa-se que a flexibiliza¢do contida no inciso | do artigo
6° da Lei n°11.977/09 e do Decreto n°7.499/11 legalizaram a segregacdo social promovida,
sobretudo, no ambito dos residenciais Jardim do Cerrado. A distancia das unidades
habitacionais entregues nesse novo bairro e o fim da zona urbana consolidada é de
aproximadamente 6 Km, local que também é predominantemente residencial, e ndo oferece
muitas oportunidades de emprego.

Mais apropriado seria analisarmos a distancia entre o ponto central desse novo
conjunto habitacional e a Praca Pedro Ludovico Teixeira, considerada para efeito de analise,
como o centro geogréafico, administrativo e financeiro do municipio, e equidistante dos diversos
beneficios relacionados ao desenvolvimento da cidade. A distancia entre esses locais é de
aproximadamente 23 km, com um tempo estimado para o deslocamento, via transporte publico
coletivo, de 90 minutos.

Os beneficiarios que trabalhnam em média 44 horas/semanais despenderdo 40%
desse periodo apenas fazendo o deslocamento entre a casa e o trabalho, o que reflete numa
sobrejornada que compromete a produtividade e a qualidade de vida. Isso traz como reflexo
ainda a reducdo das oportunidades de trabalho, estudos e crescimento profissional, que em
ultima analise, reflete na prépria economia do pais.

Outro aspecto a ser analisado é quanto a metodologia de produgdo massificada de
unidades habitacionais com vistas a reducdo de custos via ganho de escala. Apesar da
compreensivel preocupacdo com a otimizacao dos recursos publicos, esse método desconsidera
o perfil e a quantidade de membros de cada familia, propondo uma solucdo Unica para 0s
diversos tamanhos de familia, resultando assim, na exclusdo de parcela da populacdo
tecnicamente elegivel ao programa.

Entretanto, ndo obstante existirem problemas relacionados a integragdo dos
empreendimentos entregues pelo PNHU em Goiania e o restante do tecido urbano, e também,
relativos ao tamanho das unidades habitacionais construidas, conclui-se que o programa
promoveu o direito a moradia de maneira substantiva, ainda que de maneira parcial, devendo
ser aprimorado em politicas habitacionais futuras o planejamento dos empreendimentos,

especialmente no tocante a sua insercdo urbana e a necessidade de investimentos relacionados
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a implantacdo ou ampliacdo dos equipamentos publicos comunitarios, infraestrutura urbana e

afins.
4.3 PROBLEMAS JURIDICO-REGULATORIOS DO PNHU

Incorporado ao texto constitucional pela Emenda Constitucional n°19, de 4 de
junho de 1998, a eficiéncia foi alcada a principio norteador das atividades desempenhadas pela
administragdo publica com a finalidade de introduzir uma nova cultura na prestacdo dos
servicos pelo Estado, que refletiria no estabelecimento de uma relacédo qualificada entre as acdes
realizadas e os resultados entregues a sociedade®®.

Esse principio exige do agente incumbido do exercicio da atividade administrativa
a valorizagdo dos seus elementos finalisticos, ndo se afastando da legalidade, mas manejando
sua instrumentalidade para o alcance dos objetivos definidos no ordenamento juridico. MELLO
(2021) ressalta que a eficiéncia ndo pode ser promovida dissociada dos limites impostos pela
lei, e sua busca jamais poderé justificar a arbitrariedade ou excessos. Acrescenta ainda que na
doutrina italiana ele é compreendido como um dos pilares do principio da boa administragao.

Neste sentido, AVILA (2019) destaca que para a observancia do principio da
eficiéncia administrativa ndo basta a escolha de um meio adequado que promova um fim, de
modo insignificante ou com muitos efeitos reflexos negativos, pois a eficiéncia exige mais do
que a mera adequacio do meio. lgualmente, BATISTA JUNIOR (2004) afirma que ela esta
voltada para a melhor maneira pela qual as coisas devem ser feitas ou executadas, a fim de
assegurar a otimizacdo da utilizacdo dos recursos disponiveis.

No ambito dessa relacdo entre os fins pretendidos e as acdes adotadas para o seu
alcance, se posiciona a almejada eficiéncia administrativa do Estado, denominada por
BATISTA JUNIOR (2004) como produtividade. Associada & maximizagdo dos resultados e
minimizacdo no emprego dos escassos recursos publicos, ela extrapola o atributo da
economicidade para alcancar também aspectos de qualidade, celeridade e presteza no

desempenho da atividade estatal.

%9 Na exposicdo de motivos que acompanhou a PEC N°173 de 1995 consta que “(...) acreditamos que as emendas
constitucionais ora apresentadas venham a contribuir decisivamente para o revigoramento da administragédo
publica, com impactos positivos sobre 0 conjunto da agdo governamental e sobre a sociedade. Como resultados
esperados da reforma administrativa, vale destacar o seguinte: incorporar a dimensdo da eficiéncia na
administracdo publica: o aparelho de Estado devera se revelar apto a gerar mais beneficios, na forma de
prestacdo de servicos a sociedade, com os recursos disponiveis, em respeito ao cidaddo.” Disponivel em:
<https://www?2.camara.leg.br/legin/fed/emecon/1998/emendaconstitucional-19-4-junho-1998-72816 -norma-
pl.html)> — Acesso em: 12 de janeiro de 2022.
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Desse modo, a eficiéncia apresenta como pressuposto intrinseco a ideia de eficéacia,
pois séo os fins pretendidos que orientam as a¢6es e condicionam a escolha da metodologia que
possibilita o alcance do melhor resultado, e ndo o contrario. O proprio bindmio custo-beneficio,
revela por si, essa indispensavel relacdo entre eficacia e eficiéncia, ndo sendo possivel que a
segunda exista, sem que a primeira se faca minimamente presente, isto é, os resultados também
sdo um elemento importante do conceito de eficiéncia.

Essa visao multifacetada do principio da eficiéncia administrativa, que compreende
a economicidade e a eficacia como alguns de seus elementos, aproxima o conceito, daquele
denominado como da “boa administragdo”, originério do direito italiano e previsto no artigo 97
da Constituicdo da Republica Italiana como decorréncia do bom andamento da administracéo.

Este por sua vez, tem como principal caracteristica, justamente, a obtencdo do
resultado, que é avaliado sob o prisma da eficacia, eficiéncia, economicidade, transparéncia e
publicidade, como destaca SILVA (2018). O autor ressalta que o0 bom andamento pressupde,
entdo, a existéncia de uma relacdo direta e imediata entre 0s recursos disponiveis e
concretamente utilizados, os fins perseguidos e os resultados obtidos.

Compreendido como uma expressdo da racionalizacdo do ato, por meio da
mitigacdo de erros e ampliacdo dos resultados, se aproximando do conceito econdémico de
produtividade, do qual a economicidade e celeridade sdo atributos, GABARDO (2002)
reconhece a sua equivaléncia com o principio da boa administracdo, a despeito da
indeterminacdo conceitual acerca do principio da eficiéncia no Brasil.

Assim, a economicidade pode ser concebida como postulado normativo que veda a
adocdo de medidas administrativas onerosas dissociadas de um resultado minimamente
razoavel. Para AVILA (2019), a Administracio ndo esta obrigada a escolher o melhor meio sob
todos os aspectos, mas certamente estd impedida de optar por aquele que promova o fim de
maneira menos qualificada, intensa, pior ou segura. A eficiéncia restringe a andlise da
adequacdo a escolha da forma que seja mais satisfatdria para a consecucéo dos fins pretendidos.

LEAL (2008) adverte que se para mensurar o cumprimento do dever de eficiéncia,
impde-se a realizacdo de uma andlise comparativa entre os custos do meio e a qualidade dos
resultados, se faz necessario a definicdo de parametros a partir de algum referencial. Logo, o
que se estabelece ¢ a verifcacdo do grau de atendimento do resultado pretendido, em fungéo de
outros meios alternativos que se apresentam. Sendo este 0 momento no qual a eficiéncia ¢

aplicada, balizando o confronto do custo e da qualidade dos meios a serem utilizados.
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Desse modo, a avaliagdo de eficiéncia do PNHU no combate ao déficit habitacional
de Goiania entre 2009 e 2019 perpassa pela analise da sua eficacia. Com a construgéo de 7.656"°
novas unidades habitacionais no municipio, a politica publica promoveu o acesso ao direito a
moradia, ainda que de forma parcial, para familias com renda de até 3 (trés) salarios minimos,
responsaveis por aproximadamente 90% da caréncia de moradias na cidade, estimada em
62.398 domicilios.

Os dados analisados demonstraram haver uma relacdo causal apenas entre 0s
investimentos realizados pelo PNHU e a reducdo do componente destinado a medir as
habitacOes precarias no municipio. Este microindicador € 0 menos representativo no déficit
local, sendo responsavel apenas por 5 % da caréncia de moradias na cidade, o que torna a
politica publica pouco eficaz para combater o déficit habitacional.

Por outro lado, os movimentos observados nos principais componentes do déficit
habitacional, a coabitagdo familiar (17%) e o 0nus excessivo com aluguel (78%), sugerem um
descolamento em relagdo a politica publica. Com movimentos constantes e antagénicos ao
longo da década, ambos se apresentaram vulnerdveis conceitualmente e com variacdes
incoerentes e incompativeis em relacdo a producdo de moradias.

A reducdo de 75% da quantidade de familias que viviam em coabitacao familiar e
o crescimento de 25% daquelas que se encontram em 6nus excessivo com aluguel, em Goiania,
entre 2010 e 2019, certamente comprometem a eficacia do PNHU. Esse pequeno impacto
causado pelas acGes do Programa sobre os principais componentes do déficit habitacional
afetaram a sua eficiéncia, na medida que demandaram a alocacdo de grande quantidade de
recursos para solucionar determinado problema social com o qual foi incapaz de estabelecer
uma conexao relevante, limitando-se a efeitos residuais. A segmentacdo dos dados relativos a
investimento e unidades habitacionais entregues pelo programa em Goidnia, evidenciam o
descompasso em relacdo ao objetivo da politica publica de combater o déficit de moradias no

pais.

0 Dados extraidos do relatério executivo disponibilizado no Sistema de Gerenciamento da Habitagdo do
Ministério do Desenvolvimento Regional. Disponivel em: <www.sishab.mdr/operacoes/filtro> Acesso em 15
de janeiro de 2022.
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Gréfico 11 - Valor Contratado - PMCMYV - Goiania (2009 - 2019)™*

13,09% \ 11,57%

l 2,42%

72,92%

mFaixal =Faixalb =Faixa2 = Faixa3
Fonte: Elaborado pelo autor (2022) a partir dos dados do SISHAB/MDR sobre 0 PMCMV

Grafico 12 - UHs Contratadas - PMCMYV - Goiania (2009 - 2019)
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Fonte: Elaborado pelo autor (2022) a partir dos dados do SISHAB/MDR sobre 0 PMCMV

Com apenas 13,99% do total dos investimentos do programa e 25,57% das unidades

habitacionais construidas para as familias com renda mensal de até 3 (trés) salarios minimos,

L Os Gréficos 11 e 12 demonstram o perfil econdmico dos beneficiarios do PNHU em Goidnia, para evidenciar
que houve um descolamento entre a produ¢do habitacional no municipio e o publico-alvo da politica publica,
que eram as familias de menor renda (até 3 salarios-minimos), integrantes do déficit habitacional.
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responsaveis por mais de 80% do déficit habitacional no municipio, a politica publica déa sinais
de desvirtuamento e falta de priorizagdo das familias carentes por moradias, que além de
receberem menor quantidade de recursos, produziram, proporcionalmente, mais moradias.

A expressividade dos recursos destinados as familias com renda entre 3 (trés) e 10
(dez) salarios minimos em detrimento daquelas que, predominantemente, compdem o déficit
habitacional, demonstra, por outro lado, a sobreposicdo da vertente econdmica do Programa
sobre a social.

De acordo com a exposi¢cdo de motivos que acompanhou a Medida Provisoria
n°459, de 24 de marco de 2009, o Programa Minha Casa, Minha Vida visava “facilitar o acesso
amoradia prépria para as familias de menor renda”, sendo este, seu objetivo principal. Como
consequéncia, as acdes serviriam “para combater o déficit habitacional ”, e também a “crise
econbmica-financeira global”, ou seja, 0s objetivos econémicos seriam reflexo do
cumprimento do objetivo principal e foram expressamente previstos na sua justificativa como

se observa a seguir:

“(...) diante do cenério de crise financeira mundial com o recrudescimento de seus
impactos negativos sobre a atividade econdémica, renda e nivel de emprego do Pais é
premente a necessidade de adocdo de medidas de natureza anticiclicas no curto prazo,
principalmente aquelas que possam garantir a melhoria da qualidade de vida da
populacdo de baixa renda e a manutencdo do nivel de atividade econdmica. As atuais
restri¢fes de crédito, ainda que por um periodo curto, podem gerar problemas no setor
produtivo com conseqiiéncias danosas para a economia nacional, sendo oportuna,
portanto, a criacdo de mecanismo que reduza o risco de crédito associado as operagdes
de financiamento habitacional, incentive o retorno dos empréstimos e viabilize a
continuidade dos investimentos, principalmente no setor da construcdo civil, grande
gerador de emprego e renda as camadas de menor poder aquisitivo. Associado a isso,
ha o diagnostico de que do déficit habitacional se concentra no segmento populacional
de baixa renda, em raz&o da dificuldade dessa populagdo em acessar financiamento e
outros mecanismos de aquisicdo de moradia que demandem comprovacao,
regularidade e suficiéncia de renda, da decadéncia do SFH nos anos 80 e do fenémeno

da urbanizagdo mais acelerada da Gltima década. (...)”

A questdo que se coloca é quanto a ordem de priorizacdo desses objetivos.
Tratando-se de politica habitacional, os resultados a serem monitorados e avaliados estdo
relacionados a capacidade de impactar o déficit habitacional e se promover o direito a moradia,
restando ao aspecto econdmico um papel secundario, dada a natureza social do programa. Em

contrapartida, modificando-se essa ordem, necessariamente devem ser alterados 0s parametros
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de analise, e assim, a eficiéncia da politica deve ser balizada pelos resultados econémicos
alcancados.

Ao analisarmos a estrutura da legislacdo que instituiu o programa, bem como todos
os regulamentos aplicaveis, verificamos que, em principio, tratou-se de uma politica
habitacional, mas com fungdo macroecondmica estruturante. As metas, critérios, grupos de
atendimento e diretrizes estabelecidas, reforcam essa compreensdo, deixando a geracdo de
empregos e renda, a ser proporcionada pelo programa, com carater acessorio.

Né&o obstante, com o passar dos anos, as dificuldades e limitagdes operacionais para
o0 desenvolvimento e implantacdo de empreendimentos destinados as familias integrantes da
faixa 1, que dependiam da articulacdo com Estados e Municipios, fez com que gradualmente
os recursos fossem remanejados para atender ao segmento econdmico, acentuando assim, a
distorcao verificada nos resultados do programa.

Importante salientar que a partir de 2014 o Brasil passou por sérias turbuléncias
politicas e econdmicas, que primeiramente, levaram ao impeachment da Presidente Dilma
Roussef’ e, nos anos seguintes, & promulgacdo da Emenda Constitucional n°95, de 15 de
dezembro de 2016, que instituiu o teto de gastos.

Ambas medidas tiveram profundo impacto sobre 0 PMCMYV, especialmente no que
concerne aos empreendimentos destinados a faixa 1, que sdo dependentes da articulacéo entre
0s entes federativos. Isso fica mais claro, ao observarmos que todas as unidades habitacionais
destinadas a esse publico-alvo, em Goiania, foram construidas entre 2009 e 2013, ou seja, a
partir de 2014, nenhuma moradia foi entregue para esse grupo de atendimento, o que nao
ocorreu com 0 segmento econdmico, que manteve sua producdo, entregando 19.974 para as
familias integrantes das demais faixas do programa.

Portanto, compreendendo que se tratou de uma politica habitacional, como,
inclusive, é proclamada, e tendo em vista que seus reflexos sobre os componentes do déficit
habitacional em Goiania ndo foram capazes de reduzir a caréncia por moradias no municipio, e
sequer estabelecer uma conexao direta com a dinamica do setor, 0 PNHU ndo se provou uma

politica publica eficiente.

2.0 processo que levou ao impeachment foi iniciado em 15 de outubro de 2015 e se encerrou em 31 de agosto
de 2016, mas desde a aprovagdo do Senado para seu prosseguimento, houve o afastamento da Presidente Dilma
Roussef, assumindo interinamente, o vice-presidente Michel Temer.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Instituido com a finalidade de “facilitar o acesso a moradia propria para as
familias de menor renda "3, por meio de um conjunto de agdes a serem implementadas pelo
Governo “para combater o déficit habitacional e a crise econémica-financeira global”, o
Programa Minha Casa, Minha Vida mantém em sua concepc¢ao a tradicdo brasileira em relacdo
as suas politicas habitacionais, que é basear-se na metodologia da casa propria e na sua
instrumentalidade como medida econémica.

Desde a Fundacdo da Casa Popular, passando pelo BNH, as politicas publicas
voltadas a efetivacdo do direito a moradia foram implementadas tendo como pilar a construcéo
de novas unidades habitacionais. Justificadas, naquelas oportunidades, pela escassez de
moradias’® que pressionava os precos dos imdveis e deteriorava a qualidade de vida das classes
com menor renda, as medidas eram consideradas necessarias frente a caréncia de domicilios
permanentes nas cidades, que sofriam os impactos do éxodo da populacgéo rural para as zonas
urbanas.

Em ambos os casos, nas exposi¢cGes de motivos que acompanharam as legislacdes
que as instituiram, o fundamento das proposicGes era 0 combate a caréncia habitacional no pais,
abordando-se apenas de maneira residual os reflexos econémicos da medida. Diferentemente,
no caso do PMCMV, apesar de ser instituida como uma politica habitacional, a énfase dada em
sua justificativa foi quase que totalmente direcionada aos seus aspectos econémicos, com
breves mencgdes ao déficit habitacional, cujo dimensionamento sequer foi citado.

Isso se refletiu no desenho juridico-regulatério e na execucdo do programa que
estendeu seu campo de atuacdo para além das familias com renda mensal de até 3 (trés) salarios

minimos, que concentravam aproximadamente 90% do déficit habitacional do pais, e

3 Trecho retirado da exposicdo de motivos que acompanhou a Medida Proviséria n°459, de 25 de marco de 2009.
Disponivel —em:  <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2009/Exm/EMI-33-MF-MJ-MP-
MMA-Mcidades-09-Mpv-459.htm> - Acesso em: 28 de janeiro de 2022.

4 Na exposicdo de motivos n°62 de 1964, do Ministro do Trabalho e Previdéncia Social, que acompanhou a
proposta de reforma habitacional encaminhada pelo Presidente Castelo Branco constou que “O crescimento
imposto as cidades, de modo tumultuério, em ritmo apressado, num incremento médio de expanséo, no decénio
1950 — 1960, de 63%, desfigurou-lhes a fisionomia, incapazes que foram de planejar e ordenar o
desenvolvimento comunitario. As novas exigéncias de conforto e higiene, de outro lado, resultantes de
aprimoramento de estilos de vida, importaram na necessidade de melhores padrdes de habitacéo. Esses fatores,
conjugados & inflagdo, acumularam um déficit habitacional de graves proporcdes. Déficit quantitativo e
qualitativo de moradias, numa populacdo de 75 milhdes de habitantes, cifra-se em cerca de 8.000.000 de
habitagdes.(...) A esse enorme lastro, acumulado em mais de meio século, soma-se, anualmente, o déficit da
demanda ndo satisfeita. Calculada a taxa de crescimento da populagdo em torno de 3% ao ano, em 2.200.000
de habitantes, o equilibrio sé seria atingido com a oferta de cerca de 440.000 novas habitacdes, cada doze
meses.” Disponivel em: <http://imagem.camara.gov.br/Imagem/d/pdf /DCD28MAI1964.pdf#page=10> -
Acesso em: 14 de janeiro de 2022.
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estabeleceu durante suas fases iniciais, entre 2009 e 2016, a previsdo de distribuicdo de
recursos, de maneira quase isondmica entre esse grupo de atendimento e as familias com renda
mensal entre 3 (trés) e 10 (dez) salarios minimos.

Se apenas metade dos recursos seriam destinados aqueles que concentravam 90%
da caréncia habitacional do pais, a utilizacdo dos outros 50% se prestariam nitidamente aos
objetivos macroecondmicos da politica, que consistia na geragdo de empregos e renda para as
camadas de menor poder aquisitivo, por meio de mecanismos de estimulo a cadeia produtiva
da construcao civil .

Essa bivaléncia abrigava dispositivos, previstos nos decretos regulamentadores
n°6.819, de 13 de abril de 2009 e n°6.962, de 17 de setembro de 2009, que se conflitavam
finalisticamente. Em ambos, havia a previsdo expressa de distribuicdo dos recursos entre as
unidades da Federacdo, de acordo com a estimativa do deficit habitacional identificado na
PNAD de 2007. No entanto, os dispositivos seguintes possibilitavam o seu remanejamento pelo
Ministério das Cidades, sem maiores critérios, em funcdo da demanda qualificada para a
contratacao.

O que, em principio, poderia se tratar apenas de um dispositivo destinado a
flexibilizar a reparticdo dos recursos, de maneira a otimizar a sua alocagéo e maximizar as agoes
do programa voltadas ao combate do déficit habitacional, tornou-se o fator determinante para a
sobreposicdo da vertente econdmica em relacdo a social. Essa previsdo legal, concebida de
maneira ampla, alterava o parametro de distribuicdo dos recursos, mitigando o critério
referencial, estabelecido a partir da caréncia habitacional, para se aproximar de uma logica de
mercado.

Definindo-se como Unico requisito para 0 remanejamento dos recursos a
elegibilidade ao programa, candidatos integrantes as faixas 2 e 3 passaram a competir com 0s
da faixa 1 pela obtencdo dos beneficios. Neste cenario, outros fatores passaram a ser
determinantes, como a celeridade e a complexidade dos processos que antecediam a habilitagéo
dos interessados.

Com autonomia negocial, maior limite para aquisi¢do de imodveis pelo programa e

toda a sistematica do mercado imobiliario preparada para captar clientes e se alavancar com a

5 «As atuais restricdes de crédito, ainda que por um periodo curto, podem gerar problemas no setor produtivo
com consequéncias danosas para a economia nacional, sendo oportuna, portanto, a criacdo de mecanismo que
reduza o risco de crédito associado as operagdes de financiamento habitacional, incentive o retorno dos
empréstimos e viabilize a continuidade dos investimentos, principalmente no setor da construcdo civil, grande
gerador emprego e renda as camadas de menor poder aquisitivo.” (BRASIL, 2009)
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absorcdo dessa demanda, as faixas 2 e 3 contaram com importantes vantagens competitivas,
que as credenciaram ao protagonismo verificado no periodo avaliado.

Dependentes da articulagdo entre os entes federativos para a elaboracdo dos
projetos, e posteriormente, da contratacdo de empreiteiras, a serem selecionadas mediante
complexos processos licitatdrios, os beneficiarios da faixa 1 ainda necessitavam passar por
procedimentos de credenciamento e selecdo, antes de serem contemplados.

Essa disparidade entre os caminhos a serem percorridos pelos candidatos até a
obtencdo dos recursos, fez com que entre 2009 e 2019, no Brasil, empreendimentos destinados
a faixa 1 recebessem somente 18,80% da quantidade investida, enquanto em Goiania 0
percentual seria ainda menor, apenas 10,78%7°.

Tabela 14 - Distribuigao de recursos PMCMYV (2009 - 2019)

Divisdo percentual de recursos Divisdo percentual de recursos
Ano MCMYV - Brasil MCMYV - Goiéania
Faixa 1 Faixas 1,5,2e3 Faixa 1 Faixas 1,5,2¢e 3
2009 43,28 56,72 61,60 38,40
2010 32,33 67,66 0 100
2011 14,42 85,58 8,02 91,98
2012 37,12 62,88 5,20 84,80
2013 46,45 53,55 35,38 64,62
2014 21,01 78,99 5,98 84,02
2015 1,58 98,42 0 100
2016 3,18 96,82 0 100
2017 3,70 96,30 0 100
2018 11,75 88,25 18,60 81,40
2019 0,24 99,76 0 100
TOTAL 18,80 81,20 10,78 89,22

Fonte: Elaborado pelo autor (2022) a partir dos dados do SISHAB/MDR sobre 0o PMCMV

O predominio de investimentos nos empreendimentos destinados as familias
integrantes das faixas 1,5, 2 e 3, demonstra que o mecanismo de realocacdo de recursos, na

forma como foi estabelecida, sem a associacdo de critérios vinculados ao déficit habitacional,

6 Nos anos de 2014 e 2018, apesar de em Goiénia existirem recursos destinados a empreendimentos destinados
a faixa 1, nenhuma unidade habitacional foi entregue, de acordo com os relatérios executivos disponibilizados
no Sistema de Gerenciamento da Habitacdo do MDR.
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implicou no distanciamento da politica publica de seus objetivos sociais primarios, e
consequentemente, no fortalecimento de seu vieés econdmico, como vetor de indugdo das
atividades ligadas ao segmento da construcgéo civil.

Desse modo, ao observarmos o periodo entre 2009 e 2019, pela magnitude e
expressividade da superioridade dos investimentos realizados pelo PMCMYV no segmento
econdmico em detrimento daquele associado ao déficit habitacional, conclui-se que a
propagada politica habitacional, com relevante papel macroeconémico, tratou-se na verdade,
de uma importante medida econdmica operacionalizada via setor da habitacéo.

As politicas publicas possuem objetivos gerais e especificos, como destaca
BITTENCOURT e RECK (2021), estando o objetivo geral, em regra, conectado com a
realizacdo de um ou mais direitos fundamentais. Porém, o que se observa no presente caso € a
falta de transparéncia quanto a real definicdo sobre qual seria 0 objetivo geral e o especifico no
PMCMV. Como reflexo disso, muitas externalidades foram observadas ao longo da vigéncia
do programa, merecendo destaque a inflagdo setorial verificada, especialmente entre 2009 e
2015, que implicou numa valorizagdo média dos imoveis brasileiros de 170,48%" e do INCC
de 61,6%.

Intimamente ligada ao aquecimento dos setores imobiliario e da construcéo civil,
ela acabou por onerar os custos de produgdo da moradia e acentuar um processo de periferizacdo
em Goiania, com o deslocamento dos beneficiarios para os limites da zona urbana, ou até
mesmo, para 0s municipios vizinhos, em busca de terrenos com menor valor e compativeis com
os limites estabelecidos pelo programa. Isso fez com que os aspectos qualitativos da moradia,
relacionados ao direito a cidade e a politica urbana, consolidados por meio da HABITAT Il e
do Estatuto da Cidade, fossem ignorados ou flexibilizados.

E neste ponto que os problemas relacionados & metodologia adotada pelo programa
se manifestam de maneira mais critica. Com a constante difusdo da ideia de que o direito a
moradia somente pode ser efetivado por meio da obtencdo da propriedade imobiliaria, os
planejamentos urbano e financeiro ficam prejudicados por politicas publicas que visam, a
qualquer custo, concretizar o sonho da casa propria.

Localizados na fronteira dos municipios, e at¢é mesmo fora da zona urbana
consolidada, como no caso dos residenciais Jardim do Cerrado, em Goiénia, 0S
empreendimentos habitacionais de interesse social promoveram o direito a moradia ao custo da

segregacdo social de seus beneficidrios e de enormes investimentos na implantacdo ou

7 O indice FIPEZAP/VENDA foi utilizado para se verificar a valorizagdo dos iméveis comercializados no periodo
entre 2009 e 2019. Disponivel em: < https://fipezap.zapimoveis.com.br/> — Acesso em: 08 de janeiro de 2022.
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ampliacdo de novas infraestruturas urbanas e servi¢os publicos de salde, educacdo, lazer e
transporte, indo de encontro ao previsto no art.2° do Estatuto da Cidade.

O distanciamento entre as unidades habitacionais construidas e o centro
administrativo e financeiro do municipio, estimado em 23 km, trouxe problemas sociais
relacionados a mobilidade urbana, decorrente da sobrecarga do transporte publico, problemas
ambientais, fruto de maior consumo de combustiveis, e problemas de satde, pelo maior risco
de acidentes de transito. Somam-se a isso as perdas de oportunidades e de produtividade
provocada pelo tempo despendido no deslocamento entre a residéncia e o trabalho, que pode
resultar numa sobrejornada de até 18 horas semanais para os beneficiarios.

A implantacdo ou ampliacdo dos servicos publicos nas imedia¢Ges dos novos
empreendimentos habitacionais demandaram investimentos adicionais aos destinados a
construcdo das moradias que deveriam ser considerados no momento de planejamento e
aprovacao dos projetos. No entanto, a subutilizagdo da estrutura existente e a construgdo de
novas unidades foi estimulada pelo programa ao se fragilizar os estudos técnicos preliminares,
permitindo que os empreendimentos se edificassem na area de expansao urbana e onde nao
havia estrutura, desde que o poder publico local firmasse compromisso de fazé-la®.

Originalmente, foi previsto uma linha de crédito especifica, por meio do BNDES,
para financiar as operacOes destinadas a realizacdo dessas infraestruturas nos projetos de
habitacdo popular vinculadas ao PMCMV. Dois anos depois, a legislagdo foi alterada,
incorporando-se um novo dispositivo’®, que possibilitava também financiar equipamentos de

educacdo, saude e outros nos empreendimentos desenvolvidos com recursos do FAR.

O relatdrio executivo do PMCMYV disponibilizado no sistema de gerenciamento da habitacio do MDR
(sishab.mdr.gov.br/operagdes/relatorio) informa que foram destinados R$ 49.330.377,91 para 0 municipio de
Goiania realizar a urbaniza¢do dos empreendimentos vinculados a faixa 1, e a construgdo de equipamentos
publicos complementares as habitacdes. Deste total, foram liberados R$ 12.823.380,76 para o asfaltamento de
vias de acesso e a construcao de centros municipais de educacdo infantil (CMEI), escola e praga de esportes
(Concorréncias n°17/2009, 03/2014, 14/2014, 26/2014, 09/2015). No entanto, a quantidade de recursos gastos
com a manutengdo, conservacdo e funcionamento desses equipamentos publicos também deve ser considerada,
apesar dos seus custos se encontrarem diluidos em diversos contratos e secretarias. Como exemplo, no
montante indicado acima, ndo constam valores referentes a salarios de professores e demais servidores
administrativos destinados para as novas escolas. Igualmente, ndo estdo contabilizadas as despesas com
materiais e insuMOs necessarios para a limpeza ou se equipar essas unidades educacionais. Neste particular, é
importante ressaltar a analise de custos referenciais elaborada pelo Ministério das Cidades (BRASIL, 2017),
onde se estima que apos 4 anos, o valor da construgdo de escolas de educacéo infantil representa apenas 26%
do seu custo no periodo, percentual que se reduz para 15,1%, depois de 8 anos, ou seja, 0s investimentos para
a implantagdo desse tipo de equipamento publico deve ser associado as despesas de sua operacdo, que ao longo
dos anos se tornara, cada vez mais representativo em relacdo aos custos iniciais.

S A Lein°12.424, de 16 de junho de 2011 alterou a redagdo original do artigo 82 da Lei n°11.977, de 07 de julho
de 2009, incluindo um paragrafo Unico que possibilitou o financiamento de equipamentos de educacdo, satde
e outros complementares a habitagdo, com recursos do FAR. Assim, além das unidades habitacionais, essa
infraestrutura acessoria, que inicialmente era um pardmetro a ser observado no planejamento e implantacdo
dos empreendimentos, passa também a poder ser custeada no ambito do PMCMV.
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O que foi concebido como instrumento auxiliar, excepcional, de suporte a
qualificacdo dos empreendimentos que demandassem a construgdo de estruturas
complementares, converteu-se em mecanismo de precarizacdo do planejamento urbano e
estimulo ao surgimento de novos bairros. A modificacdo legislativa que levou a ampliacéo do
escopo de atuacdo do programa se mostrou necessaria para canalizar recursos destinados a
correcdo das distorgOes verificadas nos anos iniciais de sua implementagdo, mas afetou
significativamente as importantes conquistas relacionadas ao direito a cidade oriundas dos
debates e compromissos firmados a partir da HABITAT I1.

Neste sentido, o Ministério das Cidades, por meio da sua Secretaria Nacional de
Habitacdo desenvolve em 2018, uma coletanea contendo informagdes que visam orientar 0s
agentes envolvidos na execucdo do programa quanto a importancia da qualificacdo da insercédo
urbana nos projetos habitacionais, sobretudo, no que concerne a integracdo com outras politicas
setoriais e 0 desenvolvimento urbano sustentavel.

Oportuno destacar que o primeiro fasciculo, denominado anélise de custos
referenciais, aborda de maneira muito didatica e enfatica os custos indiretos relacionados a
localizacdo na qual se implantam os empreendimentos habitacionais. A partir de trés cenarios
hipotéticos®®, que apresentam projetos localizados em area mais centralizada (A), nos limites
da zona urbana consolidada (B) e na area de expansdo urbana sem conexdes com a sede do
municipio (C), estima-se um custo adicional por unidade habitacional relacionado a promocéo
de mobilidade urbana e provisdao de equipamentos publicos comunitarios, sintetizados na

seguinte tabela:

8 Para o cenario A foi considerado um empreendimento localizado a 4 km do centro, em area urbana consolidada,
que apesar da localizacéo privilegiada, ndo apresenta as condicfes vidrias ideais estipuladas para os outros
cenarios. Porém, dada a inviabilidade da execucéo de grandes intervencgdes nessas areas centrais, a solugdo de
acesso Vviario estaria equacionada e ndo necessitaria de melhorias e investimentos. No cenério B, utilizou-se
como exemplo uma regido distante 7 km do centro, que apresentasse rede de abastecimento de agua, coleta de
esgoto e energia elétrica implantadas. A insercdo demandaria a adequacdo em 1 km da via de acesso, de forma
a requalificar e ampliar a capacidade de atendimento das infraestruturas instaladas. Por fim, no cenério C, as
unidades habitacionais estariam localizadas a 10 km do centro, onde ndo ha infraestrutura urbana e que
demanda a ampliacdo de 3 km da via de acesso existente, devido a sua desconexdo com o local de implantagéo
do empreendimento.
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Tabela 15 - Custos referenciais PMCMV

COMPROMISSOS PUBLICOS PARA A CENARIOS DE INSERCAO URBANA
QUALIFICAQAO DA INSER(;AO URBANA
DE EMPREENDIMENTOS MINHA CASA,
MINHA VIDA A B S
Acesso Vidrio ao RS 0 RS 1.822 RS 2.278
oo Empreendimento
Promocdo de
Mobilidade Acesso ao Trans
porte

Urbana Publico Coletivo L s ez e
Provisﬁ? dt_a Equipamentos Publicos RS 0 R$ 2.990 R$ 5.704
[ Comunitarios

CUSTO ADICIONAL TOTAL

POR UNIDADE HABITACIOMNAL R$ O R% 6.275 R$ 10.075

(perfodo de instalacdo)

Fonte: Caderno de custos referenciais — Ministério das Cidades (BRASIL, 2017. p.62)

Em Goiania, os empreendimentos habitacionais destinados a faixa 1, desenvolvidos
com recursos do FAR, encontram-se predominantemente em localidades que se assemelham
muito aos cendrios B e C, inclusive localizadas mais distantes do que os exemplos hipotéticos.
Com isso, as externalidades geradas ampliaram os custos indiretos das unidades habitacionais
produzidas no municipio, evidenciando-se assim, os problemas decorrentes da sua concepcao
e regulamentacéo.

Importante notar que as disfuncGes identificadas estdo associadas a metodologia
adotada, na medida em que a producdo da casa propria por meio de grandes conjuntos
habitacionais, demanda areas maiores, que possibilitem o ganho de escala e a dilui¢cdo dos
custos do terreno. Excluindo-se da base de calculo as despesas decorrentes da implantagéo ou
ampliacdo de infraestrutura urbana e equipamentos publicos comunitérios, os custos indiretos
dos empreendimentos sdo desprezados na andlise de viabilidade dos projetos.

JANUZZI (2016) esclarece que a avaliagdo da politica publica pode ser formativa
ou somativa, sendo que esta Ultima é marcada pela analise dos resultados, impactos e
externalidades do programa, quando se confrontam os resultados esperados com os resultados
alcancados. Assim, ao constatarmos que o PNHU ndo foi capaz de influenciar
significativamente os componentes do déficit habitacional em Goiania entre 2009 e 2019, que
0s projetos desenvolvidos no municipio priorizaram o atendimento de familias que ndo se

encontravam em caréncia habitacional, e que aqueles destinados as familias carentes foram
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instalados no limite ou fora da zona urbana consolidada, apresentando externalidades e custos
indiretos ignorados durante sua fase de planejamento, conclui-se que o Programa nédo foi

adequado, nem tampouco eficiente, no combate ao déficit habitacional.
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ANEXO A - CONTRATACOES PMCMV EM GOIANIA (2009 - 2019)
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ANEXO B - CONTRATACOES PMCMV EM GOIANIA (2009)
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ANEXO C - CONTRATACOES PMCMV EM GOIANIA (2010)
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ANEXO D - CONTRATACOES PMCMV EM GOIANIA (2011)
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ANEXO E - CONTRATACOES PMCMV EM GOIANIA (2012)
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ANEXO E - CONTRATACOES PMCMV EM GOIANIA (2013)
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ANEXO F - CONTRATACOES PMCMV EM GOIANIA (2014)
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ANEXO G - CONTRATACOES PMCMV EM GOIANIA (2015)
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ANEXO H - CONTRATACOES PMCMV EM GOIANIA (2016)
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ANEXO | - CONTRATACOES PMCMV EM GOIANIA (2017)
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ANEXO J - CONTRATACOES PMCMV EM GOIANIA (2018)
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ANEXO L - CONTRATACOES PMCMV NA REGIAO METROPOLITANA DE
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ANEXO M - CONTRATACOES PMCMV NO BRASIL (2009 - 2019)
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ANEXO N — CADERNO DE CUSTOS REFERENCIAIS PMCMV (BRASIL, 2017)
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COMPROMISSOS PUBLICOS PARA A CENARIOS DE INSERCAO URBANA
QUALIFICACAD DA INSERCAOC URBANA
DE EMPREEMDIMENTOS MINHA CASA, A B C
MIMHA VIDA
::“:;::’:;:’ﬂ R$ 0 RS 1.822 R$ 2.278
Promogdo de i
Mabilidade Aeesso ao Transporte
T pepreo ® ans RSO | RS1462 | R$2092
Bl Provisio de Equipamentos Pablicos 0 2.990 5.704
5 E Comunitérios g 2 RS S.
CUSTO ADICIOMAL TOTAL
@ POR UNIDADE HABITACIONAL RS0 RS 6.275 RS 10.075
[periodo de instalacio)

A comparagdo entre custos por unidade habitacional em cada cendrio proposto evidencia que a opgio
por empreendimentos implantados em condigies semelhantes 3z do Cendrio A & menas onerosa para o
orcamenta pablico local. Este padrdo de insencdo ndo incarre erm custos adicionais significatives para a
promagio de maobilidade urbana e provis3o de equipamentos pablicos comunitdrios para o atendimento
da demanda gerada pelo nove ernpreendimento habitacional, O Cenaria B configura-se coma intermedidrio
em lermas de cusios, sendo o Cendrio C o de maijor comprometimento orgamentdria, compreendendo
urn gasto por unidade habilacional Bo,5% superior ao Cendrio B,

Para a avahagio de um caso real, em que o tomader de decisio local necessite werificar a viabilidade de um
empreendimento propasto, podem ser utilizadas as consideragtes das estimativas. Cabe ainda ressaltar
que os cdlculos apresentados contemplam somente a demanda estimada para os empreendimentos
Minha Casa, Minha Vida. Ern siluag@ies ern que hd uma ocupagio prévia no entomo do empreendimento
proposte, com urn déficil de infragsirufura vidria, de acesso 2o ransporie pablico colelivo efou de cober-
lura por equipamentos pablicos comunitinos, essa dermanda reprimida pode e deve ser compulada, de
forma que o Programa represente ganhos & populagio residente na regido.

Fonte: BRASIL (2017, p. 62)
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CUSTOS DE ADEQUACAO OU EXTENSAQ DO ACESSO VIARIO
AO EMPREENDIMENTO, POR QUILOMETRO (R$)

INFRAESTRUTURA URBANA CENARIO R CEMAROC
Servigos Inldials RE 260.204,12 R$ 272.240,06
Rede de abastecimento de Sgua RS 42.149,50 R¥ 38.557.50
Calgadas RE 291.125,00 R3 313.650,00
fm;“m'z“* RS 6.546,30 RS 4.515,72
Rede de exgotn RS 87.770,30 R$ 97.770,30
Ugagiio predial para rede de esgoto RS 19.068,90 R$ 13.348,23
Rede de Spuas pluviais R$ 258.210,20 R$ 295.219.20
Rede elétries (iluminago piblica) RS 18.865,60 R$ 17.151,00
Sinallzagan vidrla RS 36.528,86 R 34.348,36
Pavimentagio RS 1.571.070.91 RE 1.155.340.84
Ciclevia R$ 123.315,61 R$ 173.315,61
Total R% 2.733.36430 R$ 2.278.456,82

Fonte: BRASIL (2017, p. 72)
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Fonte: BRASIL (2017, p. 86)
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ESTRUTURA — ESCOLA DE EDUCACAO INFANTIL-TIPO |

SCRICAD | QUANTIDADE DESCRICAO QUANTIDADE
Sala creche 6 Lactirio 1
Sala pré-escola 4 Vestidrio funcionarios 2
Sala de professores/reunioes 1 Depésito 3
Dirego 1 Almoxarifado 1
Secrelaria 1 Refeitério )
Sala multiuso 1 Rouparia 1
Sclario 6 Cozinha 1
Playground 1 Despensa 1
Pdtio coberto 1 Copa funcionarios ]
Varanda 2 Sala telefoniaelétrica 1
Sanitarios acessiveis adultos
{masculino e feminino); 7
Sanitdrio infantil

Forte- ENDE — Memorial descrtivo, Proinfanca Tipo |

CUSTOS DE PROVISAO — ESCOLAS DE EDUCAGAO INFANTIL PROINFANCIA TIPO |
(EM MILHOES DE R$)

CUSTOS Educago Infantil Proinfincia Tipo 1
Custos &Ilgmlago o | mnlhoesdéﬁ!
cmwudo : ! : e E
Equipagem 0,137
Total 2,045
Custosde.F.\.nddommto : .  milhoes de Rﬂano
Operagdo 1,229
M;W e e MR 0.057“ e

Conderages Sobre s Estimathas Q1

Fonte: BRASIL (2017, p. 90)
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ESTRUTURA ~CRAS |

DESCRICAO QUANTIDADE DESCRICAO QUANTIDADE
Recepgio 1 Banheiro PNE 2
Administragao 1 Copa 1
Sala de atendimento indiwsdual 2 Acesso coberto 1
Sala de atendimento coletivo 1 Circulagao 1
Sala de equipe referenciada 1 Almoxarifado 1
Banheiro coletivo masculing [ Sala de TV/DVD 1
Banheiro coletivo feminino ] Banheiro de funciondrio 1
Fonte: Dados fornecides pelo MDS.

A tabela abaixo apresenta o resumo dos custos de instalagao e funcionamento de um CRAS P,

CUSTOS DE PROVISAO — CRAS (EM MILHOES DE RS)

CUSTOS

Custos de. Ir.a.st.al;;:o
Cons@gid »
Equipagemi
Total

Custos de Funconamento
Operacao
Mamtébgio

CRASH

milhoes de RS

0,360
0,036
0,396

milhoes de R$fano

0,307

0,020

0,327

» Valores relatives 3 construgdo e equipamentos foram fornedidos pelo MDS referentes
30 ano de 2015. Os demais itens foram atuakzados pelo Indice de Pregos Amplo ao

Consumidor (IPCA) para outubre de 2015

Fonte: BRASIL (2017, p. 102)
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