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RESUMO

O Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV) completa, em 2019, dez anos de
execucdo e, embora seja reconhecidamente o maior programa habitacional ja
implementado no Pais, seu futuro é, atualmente, incerto. O histérico da atuacdo do poder
publico na solucdo de problemas relacionados a moradia, remonta, no Pais, programas
sociais paliativos, pontuais, desarticulados e ineficazes. O modus operandi das politicas
publicas habitacionais pautou-se (e ainda se pauta) por interesses inconciliaveis com um
projeto de desenvolvimento nacional que vise, também, a promoc¢&o da justica social e
reducdo das desigualdades. Embora tenha representado, a principio, umas respostas as
demandas das classes mais necessitadas, 0 PMCMV desenvolveu-se reforcando
disparidades ja existentes em termos de fruicdo de direitos. A analise realizada no
presente trabalho incorporou atributos muito mais amplos que o quantitativo de unidades
produzidas por faixas de renda, realizando uma pesquisa voltada também para a
verificacdo de elementos outros, tais como localizacdo e disponibilidade de modais de
transporte, a existéncia de equipamentos sociais, a estrutura fisica/dimensdo dos iméveis
e reflexos do contexto politico-econdmico. A metodologia da Analise Juridica da Politica
Econbémica (AJPE), empregada em nosso trabalho, tornou esse exame possivel, tanto em
termos de producdo de um indice de Fruicdo Empirica por Faixa de Renda (Anélise
Posicional), como para fins de identificar alguns efeitos que indicadores

macroecondmicos podem ter sobre a fruicdo desse mesmo direito a moradia.

Palavras-chave: Programa Minha Casa Minha Vida; Direito a Moradia; Andlise Juridica

da Politica Econdmica; indice de Fruicdo Empirica; Indicadores Macroecondmicos.



ABSTRACT

The Brazilian housing policy known as “Programa Minha Casa, Minha Vida” (PMCMV)
(literally: “My Home, My Life Program™) has been in existence for ten years since its
inception in 2019. Although it is recognized as the largest housing program ever
implemented in Brazil, its future is currently uncertain. Housing policy in Brazil has long
been associated with palliative, narrowly focused, disorganized and ineffective social
programs. The modus operandi of housing policies in Brazil was (and still is) guided by
interests which are largely antithetical to conceptions of national development that
address social justice concerns and incorporate a commitment to reduce inequalities. The
PMCMV initially addressed the needs of poor classes. However, policy implementation
has led to the deepening of existing disparities with respect to the enjoyment of the right
to housing by the most disadvantaged social groups. In addition to considering data
regarding the number of housing units produced by income bracket of prospective home
buyers, our analysis has covered elements that we take as being significantly associated
with the enjoyment of the right to housing. Therefore, we looked at elements such as
location and modalities of transportation available to the beneficiaries of the program,
available social facilities, the physical structure / dimension of housing units and also
impacts of the some variables of the political-economic context. The approach and
methodology established by the Legal Analysis of the Economic Policy (LAEP) made
this examination possible both in terms of producing an Index of Empirical Enjoyment
referring to the housing right of home buyers belonging to different income brackets, and
as a way of making a preliminary assessment of the effects that some macroeconomic
indicators may have on the enjoyment of the right to housing of home buyers associated

with the program.

Keywords: My Home, My Life Program; Right to Housing; Legal Analysis of the

Economic Policy; Index of Empirical Enjoyment; Macroeconomic Indicators.
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INTRODUCAO

A primeira ideia que vem a mente quando se fala em crise habitacional é a de que ela
decorre diretamente de um déficit de moradias em termos absolutos. A segunda ideia é a de que
esse déficit pode ser superado por meio da construgdo de novas moradias. Assim sendo, em
termos gerais, essas nocBes preliminares reduzem a questdo habitacional a um simples
problema de “oferta e demanda”. Embora o chamado “déficit habitacional” seja um importante
elemento a ser considerado na formulagéo de politicas publicas relativas a moradia, ele ndo é o
unico fator de relevancia no cenario das crises habitacionais contemporaneas. Muitas outras
condicdes constituem a atual perspectiva sobre tal problematica, que tem sido relacionada a
noc¢do de “moradia digna”, no contexto de relacdes econdmicas envolvendo o movimento
global de direitos humanos (neste caso, o “direito a moradia” como um direito humano e como
um aspecto do “direito a cidade™), mercados, governos e atores sociais, em geral.! A moradia
como problema global, na verdade, se evidencia em varios fatos recentes, tais como os a seguir

indicados.

H& aproximadamente dez anos, a moradia e as formas de acesso a ela por meio de
mutuos, hipotecas e outros instrumentos financeiros, constituiram, nos EUA, condicdes e
processos que levaram, ap6s uma onda de desregulacdo financeira (KRIPPNER, 2012), ao
maior revés econdmico dos ultimos tempos, com nitidos efeitos em varios outros paises e
mercados em praticamente todo o mundo. A chamada crise das hipotecas subprime, como ficou
conhecida, evidenciada em 2007-2008, é geralmente considerada uma consequéncia direta da
bolha especulativa criada no mercado imobiliario estadunidense com origens no final dos anos
1990 (JARSULIC, 2013). Entretanto, infelizmente, a grande atencdo que o setor habitacional
recebeu nesse periodo ndo foi suficiente para que as politicas publicas desenvolvidas para essa
area fossem repensadas e readequadas, nem nos EUA, nem no restante do mundo. Tanto assim
que — no caso dos Estados Unidos — em 2017, segundo o Departamento de Habitacdo e
Desenvolvimento Urbano, 555.742 pessoas permaneciam sem moradia em uma mesma noite,
naquele pais.? Dificuldades no exercicio do direito a moradia emergira também em outros

paises.

L UNITED NATIONS (2009). The right to adequate housing.
2 BBC (2018). Aumento do nimero dos sem-teto nos EUA é bomba-reldgio.
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Por exemplo, em 2018, teve inicio em Barcelona, uma politica pablica visando a facilitar
a ocupacao de imdveis por pessoas que ndo possuem moradia. A legislacdo adotada versa sobre
propriedades que, apds serem retomadas pelas institui¢des vinculadas ao sistema financeiro,
permanecem por um longo periodo desocupadas e sem destinacédo definida, servindo apenas a
especulacdo. De acordo com a norma incidente — que reflete a politica da prefeitura da cidade
— sendo preenchidos certos requisitos, tais imoveis podem ser convertidos em moradias
acessiveis para pessoas que pagarao a prefeitura, em contrapartida, um pequeno aluguel social.
Trata-se de uma tentativa de solucionar problemas relacionados ao alto preco dos alugueis e a

especulacio imobiliaria existentes naquela regido metropolitana.®

Londres também enfrenta problemas. Esta cidade vive, atualmente, sua maior crise
habitacional desde o fim da Segunda Guerra Mundial. Conforme divulgado no jornal The
Guardian (2017)*, existem aproximadamente vinte mil imdveis vagos na cidade e nem mesmo
0 aumento do valor das casas e dos alugueis somados a expansao dos tributos incidentes sobre
as propriedades vazias tem sido suficiente para reverter a situagdo. Grandes milionérios, que,
em sua maioria, ndo moram na cidade, tém utilizado os imdveis como safe deposit box°. Desse
modo, percebe-se que a funcdo elementar da moradia se deturpa. A propriedade residencial
converte-se em um instrumento de investimento financeiro de altissima seguranca e atraente
rentabilidade, ao passo que mais de 2500 familias aguardam na lista de espera a

disponibilizacdo de um lar.

Em Berlim, a situacdo ndo é tdo diferente. Entre 2009 e 2018, o preco dos imdveis na
cidade subiu 104%, atingindo diretamente os inquilinos locais. Visando solucionar a crise, 0
prefeito da capital, Michael Muller, tenciona criar um plano para contencdo da especulacdo
imobiliaria local, e seu ponto mais sensivel refere-se a adocdo de um modelo de proibicdo de
aquisicdo de imoveis por investidores estrangeiros. A populacdo mais carente tem sido
empurrada para a periferia ou tem ido viver nas ruas devido aos sucessivos aumentos dos
valores dos alugueis cobrados, o que acaba por refletir no preco dos bens comercializados por

estabelecimentos na cidade.®

3 CITYLAB (2018). Barcelona Forces Banks to Turn Repossessed Homes Into Affordable Housing.
4 THE GUARDIAN (2017). Empty homes: normal rules do not apply to super-rich in London.

5 ROLNIK, (2017). Iméveis vazios e crise da moradia em Londres e S&o Paulo.

6 DW (2018). Berlim avalia proibir venda de imdveis a investidores estrangeiros.
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De acordo com a Organizacdo das Nagdes Unidas’ (ONU), atualmente, 1,6 bilhdo de
pessoas no mundo ndo possui moradia. Esse numero refere-se ao déficit habitacional que indica
a escassez de unidades habitacionais, levando em conta as moradias existentes, porém
inadequadas, e as habitacdes que estdo localizadas em assentamentos informais ou favelas. De
acordo com a ONU, se ndo houver empenho dos governos na formulagéo de politicas publicas
eficazes, o déficit desse setor deve alcancar, em 2030, o valor aproximado de 3 bilhdes de

moradias.

No Brasil, atualmente, ha uma caréncia de 7.770 milhdes de moradias®. Esse niimero,
além de representar um recorde no historico dos deficits habitacionais brasileiros, reflete, de
modo genérico, a inadequacdo das politicas publicas adotadas como meio de solucionar, ou

pelo menos atenuar, problemas relacionados a habitacdo no Pais.

Deve-se considerar ainda, que, de um modo geral, o padréo de aproximacéo entre a base
financeira do mercado imobiliario e os instrumentos do mercado de capitais (KRIPPNER, 2012,
pp. 58-85), tendo se desenvolvido nos Estados Unidos a partir dos anos 1970, passou a integrar
a agenda de reformas abracada por instituicdes financeiras multilaterais, gerando repercussoes
também no mercado imobiliario brasileiro. (ver SCHAPIRO e PEREIRA, 2019)

Outras discussdes recentes® acerca das questdes habitacionais apresentam uma proposta
de insercdo da moradia num contexto mais amplo. De acordo com essa Otica, as analises que
consideram a producdo habitacional como um fim em si mesmo revelam deficiéncias
incontornaveis, pois desconsideram a existéncia de uma rede urbana e suas respectivas
particularidades, elementos que estdo intimamente interconectados. A partir dessa no¢do que
observa os problemas habitacionais a luz de uma questdo maior, qual seja, a urbana, surge a

expressdo contemporanea do “direito a cidade”.

No presente trabalho, a questdo habitacional é estudada com o auxilio da perspectiva
conceitual e metodoldgica chamada Andlise Juridica da Politica Econdmica (AJPE) (CASTRO
e FERREIRA, 2018). Sob tal perspectiva, a questdo habitacional deve ser analisada

relativamente a diversos aspectos que superam a estrita relacdo econémica existente entre a

" UNITED NATIONS (2017). Em dia mundial, ONU-Habitat defende politicas habitacionais e moradias
acessiveis.

8 FGV; ABRAINC (2018). Analise das Necessidades Habitacionais e suas

Tendéncias para os Proximos Dez Anos.

9 AMANAJAS, Roberta; KLUG, Leticia. (2018). Direito & cidade, cidades para todos e estrutura sociocultural
urbana.
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oferta de unidades habitacionais e a respectiva demanda. Conforme sera explicitado em mais
detalhes no bojo do trabalho, a investigacdo apresentada considera a moradia como uma
atividade complexa, referida a um direito subjetivo que, no aspecto de sua efetividade, é
passivel de ser decomposto em importantes elementos que se relacionam, por exemplo, ao
diferencial qualitativo de habitaces produzidas por faixa de renda, a disponibilidade de modais
de mobilidade e transporte urbano nos locais das unidades, a “infraestrutura basica” existente
nas proximidades das moradias, bem como, a dimenséo/tamanho dos imoveis direcionados aos

beneficiarios.

A consideracdo dos diversos elementos apontados decorre do fato de que a presente tese,
ao adotar a perspectiva da AJPE, esposa o ponto de vista segundo o qual as relacGes
econdmicas, ocorrentes em “mercados”, sujeitam-se a diversos condicionantes. Pesquisas
socioldgicas, histdricas e antropoldgicas, em muitos casos, exploram tais condicionantes e
assim apartam-se das abordagens econdmicas estritas, quase sempre influenciadas pela
chamada teoria neoclassica de pensamento econdémico. Essa teoria (neoclassica) trabalha com
uma nocdo “abstrata” de “mercado”, ao passo que analises sociologicas e antropoldgicas
ressaltam condicionantes tais como cultura, conflitos e redes sociais, instituicdes nao-
econdmicas, dentre outros. (CASTRO, 2018, p. 18) A articulacdo pratica entre tais
condicionantes e interesses econdmicos frequentemente constituem a base juridica de processos

sociais concretos que dao sustentacao a existéncia instituicdes sociais, tais como a moradia.

Com tal visdo mais ampla sobre os aspectos juridicos da economia de mercado, a
perspectiva da AJPE abre a possibilidade de que as politicas publicas sejam estudadas dirigindo
o foco da andlise para aspectos técnicos, estruturantes de politicas publicas, que impactam os
processos sociais constitutivos da fruicdo ou efetividade de direitos subjetivos. Ao optar pelo
exame de relagfes entre a estrutura de politicas publicas relevantes e a efetividade do direito a
moradia no Brasil, o presente estudo escolheu o Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV)
como objeto de analise por ser tal politica publica considerada o maior programa habitacional
ja implementado no Pais. Além disso, 0 PMCMV completa, em 2019, dez anos de execucao, 0
que permite 0 acesso a uma quantidade relevante de dados referentes tanto aos resultados
obtidos pelo Programa, como a caracteristicas especificas da politica habitacional brasileira

como um todo.
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Nesse sentido, a questdo fundamental do presente trabalho é a que esta descrita a seguir:
“E possivel caracterizar objetivamente, e de maneira relevante para o direito, o0 modo como
elementos técnicos do PMCMYV impactam a efetividade do direito & moradia no Brasil e, com
base nos conhecimentos adquiridos, apontar direcdes de reforma da politica publica estudada?”
O texto utiliza trés dimens6es fundamentais de analise: os processos de formulagéo das politicas
publicas habitacionais; a analise do PMCMYV com recortes geografico e temporal definidos; e,
por fim, relevancia de oscilagbes de varidveis macroecondmicas para a consecucdo das
finalidades do PMCMYV e, portanto, para a efetividade do direito a moradia no contexto

investigado.

Para a primeira dimenséo (a formulacéo das politicas publicas habitacionais), o trabalho
reconstréi os processos iniciais de urbanizacdo no Brasil, apresentando, assim, para fins de
contextualizagdo, aspectos relevantes da evolugéo historica das politicas publicas e programas
sociais habitacionais no Brasil. As outras dimensdes de investigagdo (analise do PMCMV e
relevancia da politica macroeconémica para a consecucao das finalidades do PMCMYV) utilizam
como metodologia a Analise Juridica da Politica Econémica (AJPE), em seus dois
procedimentos de andlise: a Analise Posicional e a Nova Anélise Contratual (NAC) (ou Analise
de Portfdlio), respectivamente. O primeiro procedimento tem por objetivo evidenciar e
mensurar alguns elementos que ddo sustentacdo a fruicdo empirica do direito a moradia,
apontando resultados ndo s6 quantitativos, mas também qualitativos do PMCMV. O segundo
procedimento, por sua vez, permite demonstrar, através da analise de agregados contratuais, de
que modo fatores da politica macroeconémica podem influenciar o desempenho do Programa
e, por conseguinte, a efetividade do direito a moradia, que Ihe é correlato.

A organizacdo dos capitulos, indicada a seguir, define os caminhos percorridos para o
desenvolvimento da pesquisa. No Capitulo 1, (“Politicas Publicas e Habita¢do”) ¢ apresentado
um historico dos processos de urbanizacgdo ocorridos no Brasil. Para tanto, é realizada uma
divisdo de temas correlacionados a periodos governamentais especificos, abarcando uma
andlise de perspectiva socio-politica. Serd mostrado que a dindmica de atuacdo de grupos e
atores sociais, as relacfes de poder estabelecidas e a propria organizacao estrutural do Estado,
constituem particularidades de fundamental importancia para a compreensdao do modus

operandi caracteristico da formulacéo de politicas habitacionais no Pais.
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O historico sobre os processos urbanizatérios e politicas habitacionais alonga-se até a
edicdo da legislagdo criadora do PMCMYV. Nesse momento, a origem e a tecnicidade do
Programa sdo apresentadas. Em seguida, o Capitulo 2 (“Uma Nova Metodologia de Anélise de
Politicas Publicas: A AJPE”) expde alguns movimentos tedricos precedentes a Analise Juridica
da Politica Econdmica, visando contextualizar e diferenciar essa proposta metodologica das

demais, principalmente no que tange ao caréater interdisciplinar proprio da abordagem adotada.

O Capitulo 3 (“Analise Juridica da Politica Econdmica: A Analise Posicional”),
apresenta a primeira estratégia de exame sugerida pela AJPE: a Analise Posicional aplicada ao
PMCMV. Os dados empiricos utilizados referem-se ao periodo de 2014 a 2017 e foram
coletados exclusivamente na capital federal, Brasilia. Elementos de sustentacdo do direito a
moradia, isto é, seus “elementos relacionais'? empregados na pesquisa referem-se a: a) oferta
e demanda de imdveis por faixa de renda; b) a disponibilidade de modais de mobilidade, com
opcOes de transporte urbano para unidades construidas por faixa de renda; ¢) a infraestrutura
basica existente nas areas em que se situam as unidades; e d) o tamanho/dimenséo dos imdveis
disponibilizados para cada faixa de renda. Os indices de fruicdo empirica (IFEs) para cada faixa

de renda do Programa sdo entdo apresentados.

O Capitulo 4 (“Politica econdmica e direitos sociais: NAC”), por meio da Nova Analise
Contratual e de indicadores selecionados tais como desemprego e inflacdo, passa a verificar a
influéncia de fatores macroeconémicos no desempenho do PMCMV. As relagdes estabelecidas
entre as crises econdmicas e a adocdo de politicas de austeridade servem também como pano

de fundo para a aplicacdo da NAC.

Importante mencionar que essa tese condensa perspectivas de diferentes campos, em
especial a sociologia, a economia e o direito. Essa tarefa ndo seria possivel a menos que se
lancasse mdo de uma metodologia capaz de abordar as dimensGes tratadas sem que houvesse
deficiéncia tedrico-estrutural. Nesse sentido, a AJPE permitiu que, a partir de preocupacoes
juridicas, correspondentes a exigéncia da efetividade dos direitos humanos, aqui
exemplificados no direito a moradia, a interdisciplinaridade auxiliasse no desenvolvimento do
trabalho, agregando vis@es distintas e, ao mesmo tempo, complementares de diversas areas do

conhecimento.

10 Sobre esse conceito, ver item 3.2.1 abaixo



18

1. POLITICAS PUBLICAS E HABITACAO

O presente capitulo tem por objetivo apresentar um historico do processo de formulacao
de politicas publicas relacionadas a habitacdo no Brasil. Serdo aproveitadas contribuicdes de
textos classicos que relacionam a questdo habitacional aos modernos processos urbanizatérios,
bem como ao desenvolvimento da industrializacdo. A abordagem marxista de tais textos
classicos, escritos por Henri Lefebvre, Friedrich Engels e David Harvey, principalmente, é de
extrema relevancia, uma vez que o tema habitacional é tratado por esses autores de forma
consideravelmente fecunda e critica. A nosso ver, a compreensdo das conexdes estabelecidas
entre esses aspectos (industrializagdo, urbanizacao e problemas habitacionais) da problematica,
considerada no contexto europeu, berco dos processos de transformacdo apontados, ajudardo
perceber em que proporcdo os fendmenos descritos e suas relacBes ocorreram também no

Brasil.

Por outro lado, € importante observar que as analises da literatura classica mencionada,
embora destaquem — dada a sua orientacdo marxista — aspectos materiais da problematica
examinada (em especial as relacdes de classe), sem considerar adequadamente os aspectos e
desafios juridicos, serdo ndo obstante Uteis para caracterizar fatos relevantes, formativos dos
processos de transformacdo focalizados. A verdade é que quando se puseram em marcha os
processos de transformacdo social mencionados (industrializacdo, urbanizacdo, problemas
habitacionais), que se prolongaram entre o século XVIII e inicios do século XX, as categorias
juridicas disponiveis passaram a estar em crise (CASTRO, 2012, p. 169-174). E, conforme
apontado em Castro (2018a) citando Roscoe Pound, tais categorias juridicas estavam se
distanciando dos processos econdmicos em geral. Dai por que, apos a Segunda Guerra Mundial,
abordagens como a do movimento “Direito e Economia” passaram a crescer. Portanto, a
literatura classica abordada neste capitulo servira para discutir fatos cujo tratamento com base
em categorias juridicas herdadas do direito estabilizado apo6s as grandes revolucgdes liberais
(1688-89, 1776 e 1789) passou a ser crescentemente insuficiente. A dimensdo juridica da
problematica sera tratada nos capitulos subsequentes, com a intencdo de superar as limitaces
herdadas do pensamento juridico passado e ainda influentes, em pleno século XXI (ver Castro
2012, p. 218-221).
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1.1  Breves comentarios sobre modernos processos urbanizatorios e de
industrializacéo

As politicas publicas representam decisdes gerais do Estado que sdo tomadas no formato
de acGes ou omissOes referentes a determinados assuntos. Na questdo habitacional, esse padrdo
também é observado. Os principais atores envolvidos sdo considerados: o Estado (que detém a
capacidade de agir ou se omitir), a iniciativa privada (representada pelo setor da construcao
civil que viabiliza a edificacdo dos imdveis) e, por fim, a populacdo carente de moradia

(dependente da existéncia de programas sociais para a aquisicao da casa propria).

A analise das relacdes estabelecidas entre esses trés atores é proveitosamente realizada
na perspectiva marxista, seguida por varios autores classicos que trataram, desde um ponto de
vista sociolégico, do tema do crescimento das cidades como consequéncia da industrializacéo.
Os autores utilizados e referenciados apresentam as contradi¢fes existentes no processo (ainda
embrionario) de formulacdo de politicas publicas. A concepcdo critica presente nesses trabalhos
demonstra que ha reproducdo da dominagéo social de uma classe por outra na propria estrutura
burocratica do Estado que, na maioria das vezes, mantém-se inerte diante a necessidade de

protecdo de grupos social e economicamente desfavorecidos.

Portanto, deve-se considerar como ponto de partida, que o Estado e, consequentemente,
a formulacdo de politicas publicas e programas sociais ndo sdo elementos neutros ou
estritamente técnicos. Pelo contrario, ambos terminam por representar, frequentemente, 0s

interesses de grupos privilegiados que alcam poder e influéncia na esfera politico-decisoria.

Posto isso, para fins de contextualizacéo, faz-se relevante principiar a discussao do tema
a partir do marco histérico do desenvolvimento industrial, uma vez que este é reconhecido como
componente significativo do processo urbanizatério. Esse fato esteve associado ao boom
populacional derivado das primeiras aglomeracdes citadinas e, nesse sentido, o problema
habitacional vem a reboque com o avango da industrializacdo desde a segunda metade do século

XVIII até a contemporaneidade.

Engels, em sua cléassica obra Para a questao da habitacao, estabelece a relacdo existente
entre o surgimento progressivo dos problemas habitacionais e sua origem, primeiramente, na
industrializagdo e, posteriormente, na consequente explosdo demografica que teve lugar nas

cidades. Conforme destacou Engels,
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Trata-se ndo de um processo repentino, mas um agravamento posto como
particular devido as mas condi¢Oes de habitacdo a que os operarios foram
submetidos em consequéncia da migracdo da populagdo as grandes cidades.
(ENGELS, 1873, p. 10)

Assim sendo, o autor afirma que a auséncia de planejamento urbano associada ao boom
demografico apo6s a revolucdo industrial, deu origem as primeiras complicacdes no setor
habitacional: insuficiéncia de moradias para os trabalhadores industriais que antes viviam no

campo, e a péssima qualidade / super adensamento dos imdveis urbanos.

Em relacdo a localizacdo dos imdveis e sua disposi¢do dentro das cidades, Engels
também estabelece uma relacdo com a instalacdo industrial urbana, destacando primeiro a
precariedade das moradias que ocupam o centro urbano e depois sua reestruturacdo e a expulsao
dos operarios para as regides mais periféricas, constituindo um processo bastante discutido
entre os urbanistas: a gentrificacdo!. As condigBes urbanas a que o termo se refere ja aparecem
nos escritos de Engels sobre a tematica. E Engels destaca aspectos econdémicos que resultam

em sofrimentos para os trabalhadores:

A expansdo das grandes cidades modernas da um valor artificial,
colossalmente aumentado, ao solo em certas areas, particularmente nas de
localizagdo central; os edificios nelas construidos, em vez de aumentarem esse
valor, fazem-no antes descer, pois ja ndo correspondem as condigdes
alteradas; sdo demolidos e substituidos por outros. Isto acontece antes de tudo
com habita¢des operarias localizadas no centro, cujos alugueres nunca ou s
com extrema lentiddo ultrapassam 0 maximo, mesmo que as casas estejam
superpovoadas ao maximo. Elas sdo demolidas e em seu lugar constroem-se
lojas, armazéns, edificios publicos. (...) O resultado é que os operarios vao
sendo empurrados dos centros das cidades para os arredores, que as habitacdes

11 ALCANTARA, 2018: Em sua definicdo primeira, o termo refere-se a processos de mudanca das paisagens
urbanas, aos usos e significados de zonas antigas e/ou populares das cidades que apresentam sinais de degradacgéo
fisica, passando a atrair moradores de rendas mais elevadas. Os “gentrificadores” (gentrifiers) mudam-se
gradualmente para tais locais, cativados por algumas de suas caracteristicas - arquitetura das construgdes,
diversidade dos modos de vida, infraestrutura, oferta de equipamentos culturais e histdricos, localizagdo central ou
privilegiada, baixo custo em relacdo a outros bairros -, passando a demandar e consumir outros tipos de
estabelecimentos e servicos inéditos. A concentracdo desses novos moradores tende a provocar a valorizagdo
econdmica da regido, aumentando os precos do mercado imobiliario e o custo de vida locais, e levando a expulsao
dos antigos residentes e comerciantes, comumente associados a populagdes com maior vulnerabilidade e menor
possibilidade de mobilidade no territério urbano, tais como classes operarias e comunidades de imigrantes. Estes,
impossibilitados de acompanhar a alta dos custos, terminam por se transferir para outras areas da cidade, o que
resulta na reducgdo da diversidade social do bairro.
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operérias e as habitacGes pequenas em geral se vdo tornando raras e caras e
muitas vezes € mesmo impossivel encontra-las, pois nessas condi¢les a
industria da construcgdo, a qual as habitagcbes mais caras oferecem um campo
de especulagdo muito melhor, s6 excepcionalmente construird habitaces
operéarias. (ENGELS, 1873, p. 11)

Em sua andlise, Engels também aborda o problema da expropriacéo, afirmando que a
utilizacdo de forma mais racional dos edificios urbanos poderia solucionar o problema material
da falta de moradias. Os interesses da burguesia nas solugdes das questdes acerca da habitacdo
sdo explicitados quando o autor emprega a denominacdo bairros maus. Trata-se dos locais onde
0s operarios vivem apinhados e que se tornam focos de varios tipos de epidemias que, de tempos
em tempos alastram-se nas cidades. Essas epidemias atingem os outros setores da cidade,
inclusive os habitados pela propria burguesia.

Ademais, torna-se imperioso reforcar, em conformidade com o relevante referencial,
que ndo se pode dicotomizar 0s processos existentes: a industrializacéo e a urbanizagéo — o
crescimento e o desenvolvimento — a producdo econémica e a vida social. Apesar de

contraditdrios, esses aspectos sdo constitutivos de uma Unica realidade.

Em varias partes do mundo, o processo de producdo das cidades sem qualquer
planejamento, combinado ao crescimento urbano desordenado, trouxe como consequéncia
diversos efeitos do ponto de vista social, geografico e econdmico. Henri Lefebvre exemplifica

algumas complicacdes ocorridas em prestigiosas cidades:

Em Veneza, a populagéo ativa abandona a cidade pela aglomeragéo industrial
gue, no continente, tem o dobro de seu tamanho: Mestre. Esta cidade entre as
cidades, um dos mais belos legados das épocas pré-industriais, estd ameacada
ndo tanto pela deterioracdo material devida a acdo do mar ou ao afundamento
do terreno quanto pelo éxodo dos habitantes. Em Atenas, uma industrializacéo
relativamente consideravel atraiu para a capital as pessoas das cidades
pequenas, os camponeses. A Atenas moderna ndo tem mais nada em comum
com a cidade arcaica, coberta, absorvida, desmesuradamente estendida. Os
monumentos e os lugares (&gora, acropole) que permitem encontrar a Grécia
antiga ndo representam mais do que um local de peregrinacdo estética e de
consumo turistico. No entanto, o nucleo organizacional da cidade continua
muito forte. Seus arredores de bairros recentes e de semifavelas, povoadas
com pessoas sem raizes e desorganizadas, Ihe conferem um poder exorbitante.
A gigantesca aglomeracdo quase informe permite aos detentores dos centros
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de decisdo piores empreendimentos politicos. Tanto mais que a economia
desse pais depende estreitamente deste circuito: especulagdo com a terra,
criagdo de capitais por este caminho, investimento destes capitais na
construcdo e assim por diante. (LEFEBVRE, 1991, p. 10)

Aqui vale a incluséo do termo crise da cidade, comportando suas variagdes teoricas e
praticas. No campo teorico, a concepc¢do de cidade é construida considerando-a como uma
realidade urbana composta de fatos, representacdes e imagens. No campo prético, a crise da
cidade refere-se a fragmentacdo e deterioracdo do nucleo urbano como consequéncia da
inexisténcia de planejamento urbano, crescimento populacional, a gentrificacao, a especulacéo
imobiliaria, entre outros. Sobre esse aspecto, Lefebvre faz referéncia a Comuna de Paris (1871)
para elucidar um dos sentidos do movimento, qual seja, o for¢coso retorno para o centro urbano
dos operarios relegados para os subdrbios e periferias. Utilizando outra expressdo correlata, o
autor trata da reconquista da cidade. (LEFEBVRE, 1991, p 16)

Nesse sentido, € possivel afirmar que o centro de consumo se criou atraveés da cidade
capitalista, ressalvando que a producgdo industrial ndo se constitui em um nucleo urbano
exclusivo, exceto em casos especificos, quando, por exemplo, trata-se da empresa importante
ao redor da qual se edificou uma cidade. Na verdade, trata-se de uma situacdo paradoxal que
denuncia o duplo caréater da centralidade capitalista, qual seja: o lugar de consumo e o consumo
do lugar. H& uma maior densidade dos comércios na zona central atraindo, dessa forma, os
comeércios raros, produtos e géneros de luxo. Observa-se que esse processo se da com

preferéncia nos antigos ndcleos, em espacos apropriados anteriormente.

A situacdo da moradia em Paris nos séculos XVIII e XIX € refletida na percepcdo de
Lefebvre, que faz ainda um importante adendo quanto a postura do Estado na regulamentagéo
de loteamentos e construgdes de conjuntos habitacionais ou no confronto insuficientemente
com a especulacdo imobiliaria, resultando em que atitudes realmente préticas deixassem de ser

concluidas. O autor desenvolve:

Seria possivel dizer que a funcdo publica se encarregava daquilo que outrora
entrava numa economia de mercado. Sem ddvida. Mas nem por isso a
habitacdo se torna um servico publico. Por assim dizer, o direito a moradia
aflora na consciéncia social. Ele se faz reconhecer de fato na indignagédo
provocada pelos casos draméticos, no descontentamento engendrado pela
crise. Entretanto, ndo é reconhecido formal e praticamente, a ndo ser como um
apéndice dos direitos do homem. (LEFEBVRE, 1991, p 19)
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De mais a mais, Henri Lefebvre (1991, p. 24) também constréi em sua obra uma
estrutura para a determinacgdo de projetos habitacionais na qual o autor seleciona importantes
forcas no campo urbanistico. Trata-se de uma disposi¢édo triangular ordenada inicialmente (i)
pelos tedricos instruidos nessa &rea de conhecimento, (ii) pelo setor publico e seus agentes e,

por fim, (iii) pelo mercado travestido em seus executores mais diretos:

(i) o urbanismo dos homens de boa vontade, aos arquitetos, escritores, cujos
projetos e reflexes implicam certa filosofia. (ii) os administradores ligados
ao setor publico, pretendem-se cientifico, no entanto, ora baseiam-se em
ciéncia, ora em pesquisas que sao feitas de forma sintética. O cientificismo
aliado as formas deliberadas do racionalismo operatério negligenciam o fator
humano. (iii) o urbanismo dos promotores de venda. Eles o concebem e
realizam, sem nada ocultar, para o mercado, visando o lucro.

A Ultima varidvel apresentada pelo autor, qual seja, a (iii) - 0 mercado, corresponde aos
projetos desenvolvidos por esse setor para o consumo da burguesia e “assumem uma ocasido e
locais privilegiados, representam lugares de felicidade numa vida cotidiana miraculosa e
maravilhosamente transformada”. Um imagindario autossuficiente, constituido em uma unidade
na qual a pratica social ndo se insere em um sistema/cidade composto por regiGes adversas e

dissemelhantes.

Ademais, as andlises realizadas pelo autor guardam importante correspondéncia nos
processos urbanizatérios comparaveis, tanto do ponto de vista da auséncia de projetos, ou de
projetos mal estruturados, como do ponto de vista dos interesses contraditérios, da dominéncia
de uma classe pela outra, da reproducdo dessa dominagdo nos processos decisorios emitidos
pelo Estado. Os exemplos elencados pelo autor apresentam problematicas que, guardadas as
devidas proporcdes e singularidades, podem ser observadas no setor habitacional brasileiro.

Partindo para a analise mais especifica de atores envolvidos nos processos de construcéo
da cidade, David Harvey, outro importante nome dentre os estudiosos dessa tematica, afirma
gue os capitalistas, ao promoverem a sua propria geografia histérica, realizam-na através de
duas vias: de reciprocidade e dominagdao. Nesse sentido, “ambos — 0s capitalistas como o0s

trabalhadores, sdo dominados e coagidos pelas suas proprias criagdes”. Trata-se de uma
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concepcdo dialética, afirmadora do processo de feitura da cidade “tanto produto como condigdo
dos processos sociais de transformacdo em andamento, na fase mais recente do
desenvolvimento capitalista”. (HARVEY, 2005, p. 163)

Além disso, o autor fez uma importante contribuicdo para o tema quando explicitou a
relagdo entre o empreendedorismo urbano e o sentido da governanca urbana. Trata-se da relacéo
de forcas existentes impulsionadas por varios agentes sociais. Segundo Harvey, em uma regido
metropolitana é importante considerar a formacéo da politica de coalizdo, a formacéo da alianga
de classes, como base para o empreendedorismo urbano. Nesse mesmo sentido, o autor

identifica as posicGes dos agentes envolvidos nos processos de planejamento urbanistico:

(...) E claro que a iniciativa civica foi muitas vezes prerrogativa das camaras
de comércio locais, de algum conluio de financistas, industriais e comerciantes

locais, ou de alguma “mesa-redonda” entre lideres empresariais e
incorporadores imobiliarios. (HARVEY, 2005, p. 169)

Nesse sentido, o agente privado de Lefebvre pode ser equiparado a figura do
empreendedor em Harvey. Este, enfatiza o alicerce do novo empreendedorismo urbano: a
parceria publico-privada, “enfocando o investimento e desenvolvimento econémico, por meio
da construcdo especulativa do lugar, em vez da melhoria das condi¢des num territério
especifico, enquanto seu objetivo econdmico imediato (ainda que ndo exclusivo)”. (HARVEY,

2005, p. 172)

Outro conceito importante para o0 desenvolvimento desse estudo € o de
hiperurbanizacao, utilizado por Manuel Castells em A questdo urbana, que representa a ideia
de um nivel de urbanizacao excedente ao que poderia ser alcancado em decorréncia do nivel de
industrializacdo. De fato, Castells afirma que esse fenbmeno representa um obstaculo ao
desenvolvimento, pois desloca importantes recursos necessarios a elevacdo do nivel de
qualidade urbana para solucionar problemas decorrentes das grandes concentracdes de

populagéo.

Castells afirma ainda que ao contrario do que ingenuamente se imagina, O
desenvolvimento do capitalismo industrial ndo ocasionou o reforco da cidade, mas, ao

contrario, provocou 0 seu quase desaparecimento enquanto sistema institucional e social
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relativamente autbnomo, organizado em torno de objetivos especificos. Isso porque ao mesmo
passo que provoca a urbanizacdo, o processo industrial da origem aos diversos problemas
enfrentados pelos moradores da cidade. O autor prossegue anunciando que 0 contexto da
difusdo urbana equivale exatamente ao desaparecimento do particularismo ecolégico e cultural
da cidade. Nesse sentido, 0s processos urbanizatorios e de autonomia do modelo cultural
“urbano” terminam por manifestar posi¢des paradoxais, contraditérias. (CASTELLS, 1983, p.

45)

E importante ressaltar que, de um modo geral, conforme apontam os autores citados,
embora o planejamento tenha ficado a cargo do Estado, os agentes publicos permaneceram
incapazes de transformar as orientacGes e concepcdes adotadas pela economia de mercado.
Além disso, como Engels previra, a questdo da moradia, mesmo agravada, politicamente
desempenha apenas um papel menor. O projeto genérico — ou a auséncia deste — se efetiva
substancialmente pelo fornecimento de moradias no prazo mais rapido possivel e pelo menor
custo possivel. Uma caracteristica € comum nesses novos conjuntos: a moradia é levada a sua

concepcao primitiva (paredes e teto) através da burocracia estatal.

Francoise Choay destaca o importante papel de pesquisadores na area urbana no
processo de formulacdo das politicas pablicas habitacionais, mas explicita brilhantemente as
obstrugdes existentes a realizagao de um trabalho eficaz: “os primeiros urbanistas tém um poder
reduzido sobre o real: ora tem de enfrentar condi¢fes econdmicas desfavoraveis, ora se chocam
com todo o poder das estruturas econdémicas e administrativas herdadas do século XIX”.
(CHOAY, 1992, p. 19)

Portanto, dois pontos merecem atencao na exposicdo desse topico: o primeiro refere-se
ao fato de que o avanco industrial implicou em uma manifesta explosdo demografica, e tal
explosao resultou em uma notoria expansao urbana nas cidades em que se efetivou; e o segundo
ponto diz respeito & constituicdo dos grupos e atores interessados nas politicas publicas

habitacionais.

Em relagdo ao primeiro ponto, 0 avanco industrial e a explosdo demografica constituem
processos que ndo ocorreram com um simultdneo planejamento necessario. A formacdo da
cidade impulsionada pela industrializagdo deu-se, num primeiro momento, a revelia do

administrador puablico, e foi, posteriormente, ratificada por sua perturbadora inércia.
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Parafraseando Darcy Ribeiro: a crise habitacional existente em vérias regiGes do mundo néo
pode ser considerada uma crise, mas sim um projeto. (RIBEIRO, 1986)

No mesmo sentido, Castells observa que a “desordem urbana” nao existe de fato, ela
significa nada mais do que a organizacdo espacial decorrente dos interesses do mercado,
resultante de auséncia de controle social da atividade industrial.

Os autores citados explicitam nitidamente a condi¢éo dialética do processo de formacao
urbana: a cidade surge como consequéncia da industrializagdo ao passo que “desaparece” como
projeto urbano de qualidade de vida para seus cidaddos, também em decorréncia do

aprofundamento do avanco industrial.

Em relacdo ao segundo aspecto acima indicado, € importante ressaltar a posicao dos
atores envolvidos no processo de construgio da cidade. E possivel encontrar, revisitando a
maioria dos classicos, uma composi¢ao similar a atuacdo contemporanea de grupos de interesse.
De modo geral, pode-se observar: (i) a figura do Estado (personificada pelo administrador
publico), (ii) a figura do mercado (personificada pelos empreendedores, promotores de venda)
e (iii) a figura de movimentos sociais/ beneficiarios e intelectualidade (personificada pelos
beneficiarios de politicas publicas, movimentos pela propriedade / moradia digna e estudiosos

do tema de diversas areas do conhecimento).

E claro que diante de percepcdes mais criticas, a figura do Estado, nesse contexto, pode
ser considerada ofuscada pelo mercado, e, at¢ mesmo, confundida com ele. Esse enfoque
constata uma posicdo de subserviéncia estatal em relacdo aos interesses dos detentores dos
meios de producdo. Nesse sentido, o administrador publico torna-se responsavel por traduzir os
anseios da sociedade civil em politicas publicas residuais ou, de forma mais ardilosa, o agente

apenas se furta ao processo de formulacdo das politicas necessarias.

Faz-se relevante mencionar a contemporaneidade das duas problematicas levantadas: o
processo dialético de criagao e destruicdo da cidade — no qual a industrializacdo tem um papel
essencial — e o quadro de composicdo de forcas e grupos de interesse — que é capaz de

determinar o direcionamento das politicas publicas implementadas.

No Brasil, o cenario ndo é diferente. O processo urbanizatério também se constituiu,
essencialmente, a reboque da industrializacdo. Durante a maior parte da historia brasileira, 0

Estado transferiu a sua funcao precipua de planejamento habitacional para o mercado e este
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protagonizou substancialmente a consumacéo da urbanizagdo no Pais na formacdo das grandes

cidades.

1.2 Industrializacéo e urbanizacdo no Brasil

1.2.1. “Até agora nio pudemos saber se ha ouro ou prata...”: Raizes do processo
urbanizatdrio brasileiro

Martim Afonso [...] decidiu que era hora de uma nova atitude. Ofereceu uma
possibilidade para alguns de seus homens: desembarcar, casar com uma
mulher indicada por Jodo Ramalho e passar a viver na terra. Houve aceitacéo
em namero suficiente para o comandante desencadear um longo rol de
providéncias escritas, capazes de criar ndo apenas um governo regido por leis,
mas a substancia de uma vida sob essa espécie de governo. Mandou chamar
0 escrivdo da armada e fez com que formalizasse por escrito os titulos de
sesmarias. [...] Homens bons funcionavam como eleitores das autoridades que
poderiam governar uma vila — e um decreto de Martim Afonso transformou
Sdo Vicente em vila. — A histéria da riqueza no Brasil. (CALDEIRA, 2017,
p. 47)

O modelo de estruturagdo de vilas descrito no excerto acima vigorou durante um curto

periodo, por volta de 1530, no Brasil. Pouco tempo depois foi substituido pelo sistema de

governo orientado pela segmentacdo das capitanias hereditarias. De todo modo, é importante

destacar como se deu o processo de ocupacao do territorio brasileiro, visto que esse contexto

permite compreender tanto as relacdes estabelecidas entre forcas e grupos de interesse, bem

como os efeitos gerados por essas relagdes, as vezes conflituosas, que incidiram diretamente

sobre a formulacgdo de politicas publicas habitacionais — ou a auséncia destas — no pais.

Celso Furtado estabelece, em capitulo do seu livro Formacéo econdmica do Brasil, os

fundamentos econémicos da ocupacéo territorial no Brasil e identifica que esta se deu como

consequéncia da pressdo politica exercida sobre Portugal e Espanha pelos demais paises

europeus. Basicamente, as outras nagdes afirmavam que os espanhdis e portugueses somente

teriam direito sobre as terras que houvessem efetivamente ocupado:
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Os tracos de maior relevo do primeiro século da histéria americana estdo
ligados a essas lutas em torno de terras de escassa ou nenhuma utilizagéo
econbmica. Espanha e Portugal se creem com direito a totalidade das novas
terras, direito esse que é contestado pelas na¢Bes europeias em mais rapida
expansdo comercial da época: Holanda, Franca e Inglaterra. [...] Coube a
Portugal a tarefa de encontrar uma forma de utilizacdo econdmica das terras
americanas que ndo fosse a facil extracdo de metais preciosos. Somente assim
seria possivel cobrir os gastos de defesa dessas terras. (FURTADO, 2003, p.
14)

Vale destacar que o modus operandi dos processos colonizatorios no continente foram
realizados em formato diferente pelas duas nagdes: Portugal e Espanha. A colonizagédo
espanhola exerceu seu dominio territorial assegurando um predominio militar, econémico e
politico da metrépole sobre as terras ocupadas, criando nucleos de povoacdo estaveis e bem
ordenados. Além disso, nas palavras de Sérgio Buarque de Holanda “um zelo minucioso e
previdente dirigiu a fundagdo das cidades espanholas na América”. A colonizag¢do que, em um
primeiro momento, destacou-se pela ampla liberdade e esfor¢o individual logo se fez sentir o
peso da mao estatal, o qual passou a determinar disciplina entre os velhos e novos habitantes
locais nos paises americanos. (HOLANDA, 1995, p. 96)

Essa afirmacdo pode ser endossada pelo proprio tragado dos centros urbanos na América
espanhola. Trata-se de um esforco sem igual para a definicdo das ruas que, superando as
asperezas e sinuosidades do solo, implementou um projeto de plano regular representativo da
aspiracdo de ordenagdo e dominio do mundo conquistado. Entre outras particularidades “‘a
construcdo da cidade comegaria sempre pela chamada praga maior. Quando em costa de mar,
essa praca ficaria no lugar de desembarque do porto; quando em zona mediterranea, ao centro
da povoagao”. (HOLANDA, 1995, 97)

A necessidade de planejamento e organizacao desenvolvida pela colonizagdo espanhola
ndo se verifica com o mesmo afinco no lado portugués. Muito pelo contrario, as distin¢des entre
0s processos de ocupacgédo permitem reforgar as nocgdes iniciais que distinguem as figuras do

semeador e do ladrilhador:

A fantasia com que em nossas cidades, comparadas as da América espanhola,
se dispunham muitas vezes as ruas ou habitacOes €, sem ddvida, um reflexo
de tais circunstancias. Na propria Bahia, o maior centro urbano da col6nia, um
vigjante do principio do século XVIII notava que as casas se achavam
dispostas segundo o capricho dos moradores. Tudo ali era irregular, de modo
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gue a praga principal, onde se erguia o Palécio dos Vice-Reis, parecia estar s6
por acaso no seu lugar. (HOLANDA, 1995, p. 109)

Outro ponto de relevante diferenciacdo refere-se a localizacdo das ocupacdes iniciais.
Os espanhdis preferiram apossar-se de terras interioranas ao inves da tipica colonizacéo
portuguesa, que se deu, preliminarmente, nas regides litoraneas brasileiras. E claro que
motivacdes diversas levaram a esses modos de ocupacdo, entretanto, os dois formatos também

permitem vislumbrar caracteristicas e peculiaridades do processo urbanizatério no Brasil.

Sérgio Buarque afirma que “os grandes centros de povoag¢do que edificaram os
espanhois no Novo Mundo estdo situados precisamente nesses lugares onde a altitude permite
aos europeus, mesmo na zona torrida, desfrutar um clima semelhante ao que lhes é habitual em
seu pais”. Além da questdo climatica, havia ordenangas explicitas no sentido de descobrimento
e povoacao das regides mediterraneas. Por outro lado, 0s portugueses temiam o despovoamento
das areas litoraneas o que agravaria a inseguranca da ocupacdo, alvo de interesse de varias
outras nacoes. (HOLANDA, 1995, p. 99)

No mesmo sentido, Raimundo Faoro destaca a particularidade portuguesa no processo
de colonizagdo sul-americano: “A metropole se prolongava no litoral brasileiro, expressdo
apenas do dominio do Atlantico, sob 0 mesmo impeto comercial que levara os portugueses a
Africa e & India”. O autor identifica ainda a relagdo entre a agricultura dos primeiros séculos,
cultivada a beira-mar do leste brasileiro e 0 movimento dos comerciantes de Lisboa e Porto,
vinculados a burocracia e a Coroa. (FAORO, 2012, p. 179)

N&o se pode ignorar que a extensao da costa brasileira e os incontroversos interesses de
assenhoramento da parte leste sul-americana por outras nacfes europeias exigiram dos
portugueses um efetivo trabalho de ocupacdo litordnea, em detrimento da colonizacdo
essencialmente continental. Dessa forma, deve-se reconhecer que, para além das
particularidades destacadas pelos autores, o coeficiente “defesa” foi significativo e terminou

por alinhavar o processo de conquista do territdrio brasileiro pelos lusitanos.

A grandeza nacional deve-se a essa capacidade de ocupagdo, mas que representou
também um Onus para Portugal. Nas palavras de Caio Prado Jr., houve uma “disseminagao
pasmosa e sem paralelo que aparta e isola os individuos, cinde o povoamento em nucleos

esparsos de contato e comunicagdes dificeis, muitas vezes até impossiveis”. O autor entende
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que a disperséo do povoamento também foi tributéria da extensao da costa brasileira que coube
a Portugal, o que compeliu, para ocupacdo e defesa, estabelecer a coloniza¢do em varias regides
ao mesmo tempo. (PRADO JR, 1961, p. 37)

Para além dos aspectos politico-geograficos que desenharam a ocupagdo primitiva das
terras brasileiras, merece relevo o historico da configuragdo de atores (sociais, politicos e
econémicos) formatada dentro dos processos decisorios nacionais acerca das politicas publicas
e sua implementacdo. Nessa perspectiva, € imprescindivel remontar as singularidades nacionais
a partir dos grupos sociais existentes, seus conflitos, interesses e as relacGes estabelecidas a

partir desses aspectos.

Na historia brasileira quatro palavras sdo imperiosas para a compreensdo das
configuracOes de classes sociais, das elites, dos grupos de poder e do estabelecimento do
processo decisério como um todo: patrimonialismo, estamento, coronelismo e escraviddo. O
significado desses fendmenos fornece subsidios para uma relevante construcdo acerca das
relacdes entre o publico e o privado no Brasil. E também a partir da absorc&o desses termos que
se torna possivel entender, minimamente, além da origem e os resultados das politicas publicas,
a forma como seu planejamento transcorre, englobando a tomada de decisdes, as escolhas, 0s

grupos beneficiados e, € claro, os excluidos.

O patrimonialismo apresenta-se como um desdobramento do patriarcalismo, ambos
decorrentes de um dos tipos de dominagdo weberiana, qual seja a tradicional. Nesse sentido, a
dominacdo patrimonial surge da descentralizacdo do poder doméstico mediante a cessao de
terras e eventualmente de utensilios a filhos ou outros dependentes da comunidade doméstica.
Ao transferir-se o significado para a esfera politica, nota-se que quando o principe exerce sua
dominacdo ndo-doméstica, com emprego da coacdo fisica contra os dominados, sobre territrios
e pessoas, da mesma forma que exercita o seu poder domeéstico, fala-se de uma formagéo
estatal-patrimonial. (WEBER, 1999, p. 238)

Deve-se frisar que a distribuicdo inicial de terras, considerada a obra politica e comercial
da colonizacdo, foi uma atividade empreendida sob o véu do legado do patriarcalismo. A partir
dessa constatagdo, essa incipiente indistin¢do entre o pablico e o privado anuncia de antemao

algumas disfuncdes relacionadas a estruturacédo agraria no Brasil.

Por outro lado, ao passo em que essa estrutura agraria, outrora forte e robusta, torna-se

decadente perante 0s processos urbanizatorios e a constituicdo de cidades no periodo
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republicano, o coronelismo passa a representar um forte atributo de nebulosidade entre as

esferas publica e privada no pais.

De acordo com Vitor Nunes Leal, o coronelismo pode ser concebido como resultado da
superposicao de variadas formas relacionadas ao regime representativo a uma estrutura social
e econdmica incompativel. Seria mais do que mera sobrevivéncia do poder privado, mas sim
uma forma particular de manifestacdo desse mesmo poder. Nas palavras do autor, o
coronelismo ¢ sobretudo “um compromisso, uma troca de proveitos entre o poder publico,
progressivamente fortalecido, e a decadente influéncia social dos chefes locais, notadamente
dos senhores de terras”. (LEAL, 2012, p. 44)

Jessé Souza, resumindo as analises de Gilberto Freyre apresentadas em Sobrados e
Mocambos, reforca o quanto o processo urbanizatério alterou o cenario de dominacdo do
coronelismo e patriarcalismo. O autor afirma que o poder patriarcal deixa de ser familiar
passando a assumir formas impessoais, a urbanizacdo implica em novas necessidades,

principalmente, por méo de obra especializada. (SOUZA, 2017, p. 61)

O autor supramencionado formulou importantes criticas em relacdo, principalmente, a
Raizes do Brasil de Sergio Buarque de Holanda e a Os Donos do Poder, de Raymundo Faoro,
para afastar a tese — corrente entre muitos intelectuais brasileiros — de que a corrupgéo € o mal
maior do Estado brasileiro, ou a ideia de que “Estado ¢ o unico corrupto”, deixando de fora o

grave problema da “privatizagio do Estado” que tem raizes no racismo cultural. 12

E também através de contribuicdo importante de Jessé Souza que o quarto elemento de

analise escolhido nesse texto constitui-se na escravidao.

Jessé Souza (2017) afirma que apos a abolicdo da escraviddo, em 1888, a criacdo da ralé
de novos escravos representou uma verdadeira continuacdo da escraviddo no Brasil moderno.
Para os grandes senhores de terra, a libertacdo dos escravos pode ser considerada uma dadiva,
basicamente, por ndo terem nenhuma obrigacéo para com os libertos e ainda poderem optar

entre a méo de obra dos ex-escravos e a mao de obra estrangeira, abundante naquele momento.

12 Em apartada sintese, Jessé Souza acredita que os trabalhos de Sérgio Buarque de Holanda e Raymundo Faoro
serviram para reforgar a “sindrome do vira-lata do brasileiro” e a tese de que a corrupgdo € o mal maior do Estado
brasileiro, ou o “Estado é o unico corrupto”. O autor traga uma linha de consequéncia de desagua na operagao
Lava-Jato.
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A sociedade de classes brasileira constituida pds-aboli¢do pode ser analisada da seguinte
maneira: a) no topo da hierarquia social, as antigas familias proprietérias rurais de cafeicultores;
b) a seguir, os imigrantes mais acostumados as demandas do trabalho em condic@es capitalistas;
c) depois, 0s brancos que vinham do campo para as cidades; e, por fim, d) a “ralé brasileira”,
composta por negros recentemente libertos e por mulatos e mesticos de toda ordem. Jessé
completa: “a submersdo na lavoura de subsisténcia ou a formacdo das favelas nas grandes
cidades passam a ser o destino reservado pelo seu abandono. Temos aqui a constitui¢do de uma

configuracdo de classes que marcaria a modernizacdo seletiva e desigual”. (SOUZA, 2017, p.

77)

Especificamente no caso dos negros recém libertos e dos brancos que abandonaram o
campo a caminho das cidades, o processo de ocupacdo do territério deu-se conforme as
necessidades dos grupos, de forma desordenada e, principalmente, em locais sem qualquer
infraestrutura ou acesso basico a equipamentos primarios. Menos de dez anos ap6s a aboli¢do
da escraviddo, foi editado na cidade de Sdo Paulo, o Codigo Sanitario de 1894 que

institucionalizava o processo de periferizacdo da classe pobre. Atencdo para o art. 141:

HABITACAO DAS CLASSES POBRES

Artigo 138. - Deve ser terminantemente prohibida a construccdo de corticos,
convindo que as municipalidades providenciem para que desapparecam 0s
existentes.

Artigo 139. - Ndo devem ser toleradas as grandes casas subdivididas, que
servem de domicilio a grande numero de individuos.

Artigo 140. - Todas as exigencias estabelecidas para as habitacdes em geral
devem ser applicadas &s habitagdes das classes pobres.

Artigo 141. - As villas operarias deverdo ser estabelecidas fora da
agglomeracéo urbana.

Artigo 142. - As casas para habitacdo das classes pobres deverdo ser
construidas em grupos de 4 a 6, no maximo.

Artigo 143. - As installacGes hygienicas deverdo ser particulares para cada
caso.

Artigo 144. - Deve ser determinada a lotacdo dessas casas, ndo sendo
permittidos aposentos de dormir com menos de 14 metros cubicos livres para
cada individuo.
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Artigo 145. - Nao deve ser permittida lavagem de roupas no interior destas
habitacOes e, para evita-lo, convem que as municipalidades cuidem do
estabelecimento de lavanderias publicas.

(CODIGO SANITARIO — DECRETO N. 233, DE 2 DE MARGO 1894)

Os negros libertos e os brancos pobres ocuparam as periferias e instalaram-se nos
intersticios da cidade, como vales, mangues, vérzeas de rios e morros. E importante ressaltar,
nas palavras de Natalia Alexandre Costa, que “algumas vilas operdrias prolongavam no
domicilio a disciplina da fabrica. Aos brancos pobres a escolha pela liberdade de uso de
habitacdes precarias era preferivel ao relativo conforto das vilas, sempre acompanhado de
controle”. (COSTA, 2014, p. 498)

De todo modo, a exemplificativa legislagdo supramencionada elucida um aspecto
preliminar importante para a compreensao da historicidade legislativa em sede de organizacédo
territorial urbana. Ao invés da formulacao de politica publica com o propoésito de solucionar os
problemas que se apresentam, o CAdigo Sanitario prescreveu um destino para eles: a periferia

da cidade.

A relacéo entre industrializacdo e processo urbanizatdrio® serd compreendida agora de
forma mais especifica, pois é importante analisar os efeitos, as questdes que surgem € como 0
desenvolvimento no campo das politicas publicas tentou — e se tentou — abrir caminho para uma

efetiva politica urbana de longo prazo.

Ademais, a ideia central exposta aqui tenciona demonstrar a correspondéncia
indissociavel entre a distribuicdo de terras - processo urbanizatorio e a formacdo de grupos e
classes sociais no Brasil. Esses fatores associados a escravidao permitem desenhar um caminho
ilustrativo para a constituicdo de andlise de politicas publicas no pais relacionadas a propriedade

e, para alem disso, a moradia.

A interacdo existente entre os setores publico e privado também é relevante para o
desenvolvimento desse trabalho, uma vez que denota “para onde a balanga pode pender” no
processo de formulacdo de diretrizes politicas. Outrossim, quando se torna impossivel

vislumbrar os limites de atuagéo estabelecidos por cada esfera, surge uma preocupagdo maior

13 Essa nomenclatura ¢ utilizada com a devida ressalva, pois pode indicar uma nogdo de desenvolvimento pautada
em politicas publicas produzidas racionalmente, o que ndo foi 0 caso, a0 menos nos periodos iniciais.
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sustentada no risco de criagdo de um circulo vicioso. As politicas publicas convertem-se em
instrumentos produzidos, sobretudo, por um grupo especifico e para um grupo especifico, ainda
que sob um véu de tecnicismo, objetividade e isencdo, isso para ndo mencionar as fungdes mais
fundamentais das politicas publicas (como promocdo de justica social) em um pais em que a

desigualdade € ultrajante.

1.2.2 Industrializacdo, urbanizacao e politicas publicas Pré-Vargas e na Era
Vargas

O elemento industrializacdo € de relevante contextualizacdo para 0s objetivos deste
trabalho. Como afirmado em tdpico anterior, a auséncia do setor publico na produgdo de
politicas publicas efetivas relacionadas ao ainda incipiente processo urbanizatorio deixou uma
lacuna rapidamente ocupada pelo setor privado. Dessa forma, as industrias e grupos politicos
interessados em um recorte urbano que os favorecesse em suas atividades tomaram a frente na
ocupacdo do solo das cidades, determinando, de certo modo, a estrutura urbana de varios

municipios.

A disposicdo de bairros, bem como a oferta de equipamentos sociais, foram pré-
definidos conforme as necessidades e os interesses dos agentes privados. A atuacdo do poder
publico limitou-se a referendar as iniciativas tomadas pelos industriais, pela elite que se

instalava na cidade e pela recente burguesia urbana — o germe da classe média nacional.

A questdo do controle exercido nas vilas operarias como analogia do controle outrora
exercido nas senzalas € muito bem debatida por Eva Blay em sua obra sobre a origem das vilas
operarias na cidade de Séo Paulo:

“(...) o proprietario destinava uma parte da construgdo a senzala; pela
habitacdo o proprietario preservava e protegia sua mercadoria — 0 escravo.
Posteriormente, o trabalho livre rural, exercido pelo colono, também foi

controlado e parcialmente remunerado. 1sso se deu através do uso da habitagao
nas coldnias no interior das fazendas. (BLAY, 1985, p. 30)

A Companhia Petropolitana do Rio de Janeiro € um exemplo nitido da acdo tomada
pelas industrias téxteis, principalmente em meados do século XIX, no sentido de viabilizar a

construcdo de dormitdrios para trabalhadores ndo especializados. Entretanto, tal vantagem era
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direcionada somente aos trabalhadores estrangeiros, excluindo a alternativa dos trabalhadores
brasileiros em virtude do seu grau inferior na pirdmide hierarquica de mdo de obra
anteriormente exposta. (BLAY, 1985, p. 31)

As vilas operérias eram construidas de forma a permitir, ainda que em condi¢des
minimas, a utilizacao pelos operéarios de alguns equipamentos sociais necessarios a manutencdo
de sua saude, educacdo das criangas, entre outros servi¢os essenciais. Abaixo, um exemplo

referente a cidade de Salvador:

Em 1892, Luis Tarquinio inaugura em Salvador, Bahia, 0 Empdrio Industrial
do Norte, ainda hoje em pleno funcionamento, ocupando uma area de 19.337
mz2, para produzir tecido branco e colorido. Do conjunto industrial fazia parte
uma vila operaria com 258 residéncias, escola, jardim de infancia, enfermaria,
e outros servicos coletivos, com agua, calcamento. (BLAY, 1985, p. 31)

Importante destacar que em meados de 1888 o salario mensal ganho por um trabalhador
ou carroceiro era de cerca de 75$000, ja o valor do aluguel situava em torno de 32$000, razdo
pela qual os gastos com moradia absorviam praticamente metade da remuneracdo de um
trabalhador. Em S&o Paulo havia em torno de 50 mil habitantes e somente 3 mil eram

proprietarios das habitacdes em que viviam. (BLAY, 1985, p. 45)

Como esta claro, o uso do espaco urbano se fez, desde o inicio, sob a atuacdo do setor
privado. A funcdo do Estado foi tdo-somente a realizar a concesséo de terrenos sem embaragos
a quem o0s recebia em areas que nao possuiam proprietarios. O enviesamento da administracdo
publica impediu que os setores publico e privado fossem dicotomizados racionalmente. Além
disso, conforme ja dito, a ineficiéncia estatal para lidar com questdes referentes a politicas
publicas abriu espaco para que 0s agentes privados pautassem o processo de ocupacao urbana

conforme seus proprios interesses.

A atuacdo do setor publico, quando existia, limitava-se a produzir legislacdes paliativas,
visando resolver rapidamente problemas urgentes como foi o caso do surto de variola que
ocorreu em 1904. As casas de moradia em comum, conhecidas popularmente como “cortigos”,

facilitavam a propagacéao de doencas transmissiveis.
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No dmbito do processo do crescimento das cidades no Brasil vale a pena ainda destacar
peculiaridades do caso do Rio de Janeiro. Nessa cidade, foi marcante o desejo de europeizagéo
do padrdo de urbanizacdo por parte dos administradores publicos. Nesse sentido, a o interesse
dos administradores se orientou no sentido da eliminacdo dos corticos das areas centrais da

cidade e na obrigatoriedade de vacinacédo para todos os brasileiros.

Esse movimento ficou conhecido no Rio de Janeiro como o “bota abaixo” ¢ tinha os
objetivos de combater a insalubridade e modernizar o centro da cidade. Os antigos corticos
cederam espaco para vias mais largas e terminou por expulsar a populagdo mais pobre para a
periferia das cidades, onde vieram a ocupar os morros. Certamente refletindo reformas
conduzidas em Paris na segunda metade do século XIX, a reforma urbana de Pereira Passos,
prefeito da cidade no periodo de 1902 a 1906, além de ter um carater higienista, deu um primeiro

passo rumo ao processo de favelizagcdo dos morros no municipio.

A retorica do sanitarismo foi utilizada para, fundamentalmente, afastar a populagédo
pobre, branca e negra recém-liberta, do centro urbano moderno da cidade. Conjuntamente, a
obrigatoriedade de vacinacgdo para a populacao brasileira nesse periodo provocou uma agitacao
nos habitantes que desembocou na Revolta da Vacina em 1904. O setor publico serviu ao
interesse urbanistico modernizador da elite brasileira — regulamentando e editando legislacdes
— a0 passo que o setor privado desempenhou as funcdes tipicamente publico-administrativas,
modelando a estrutura urbana de vérias cidades no Pais por meio da construcdo das vilas
operarias. (SCHWARCZ; STARLING, 2018, p. 318)

Trata-se do primeiro momento, no Brasil, em que acdes no sentido de planejamento
urbano sdo tomadas. Esse momento tem inicio em 1875, ano da criagdo da Comissdo de
Melhoramentos da Cidade do Rio de Janeiro. Desde entdo, as atuacdes do poder publico foram
no sentido de promover planos de embelezamento e melhoramentos visando reproduzir um
processo europeu que teve inicio no final do século XIX, principalmente nas cidades de
Barcelona e Paris. E nesse ciclo que surgem as grandes avenidas, pracas € monumentos como
proposta da elite. (VILLACA, 2015, p. 194)

E também nesse periodo que se inicia 0 que se pode designar como a primeira crise
habitacional brasileira. Em S&o Paulo, entre os anos de 1886 e 1900, houve crescimento

populacional de 1400%, mas a producdo de moradias, ainda que bastante acelerada nesse
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periodo, ndo acompanhou essa multiplicacdo vertiginosa. Dessa forma, o aumento no valor dos
alugueis tornou-se inevitavel. (BONDUKI, 1994, 713)

No Rio de Janeiro o quadro ndo era muito diferente, entretanto, como uma tentativa
desesperada de conter a crise que se instalava, o Estado deu inicio a um processo de construgdo
de novas moradias, a comecar por 120 moradias na Avenida Salvador de S, em 1906. Consta
que essa foi a primeira vez, na histéria brasileira, em que o poder publico atuou na promogéo

de habitacdo popular. Desnecessario enfatizar a ineficiéncia da agdo. (BONDUKI, 1994, p. 714)

Os dois paragrafos anteriores podem induzir o leitor a crer no fato de que os problemas
habitacionais se resumiam as cidades em crescimento vertiginoso no espaco de tempo
abordado. Contudo, ¢ possivel identificar uma grande preocupacgdo com a questdo habitacional,
mesmo em cidades interioranas de pequeno porte. O trecho de jornal publicado no mesmo
periodo confirma esse fato:

(...) A classe operaria de Uberabinha, classe que ndo é dirigente e que vive do
seu trabalho quotidiano, esta sem lar, nfo tem habitacao. E necessario que este
problema ndo seja adiado e que o trataremos com respeito, como deve merecer
a sorte desta gente que faz a prosperidade do pais, desde o seu mais recondito
distrito ao mais grandioso centro econdmico. Aos poderes publicos
municipais, aos capitalistas e construtores desta cidade compete a resolugéo
do problema que ja esta retardando a marcha da nossa vida expressiva pelo
afastamento daqueles que, ndo podendo adquirir pelo preco exorbitante da
habitacdo fogem de Uberabinha e se estabelecem além, privando-nos do
concurso dos seus bracos laboriosos, como a alimentacdo do povo, a sua
habitagcdo deve merecer o0 mesmo cuidado. Jornal A Tribuna, Uberlandia 22
de fevereiro de 1925 (CASTRO, 2003, p. 39)

E notavel que os problemas com déficit habitacional se faziam presentes em varias
cidades brasileiras. Entretanto, a acdo do poder publico no sentido de solucionar a crise
incipiente veio somente na década de 1930. As a¢des tomadas pelo Estado desde a Proclamacéo
da Republica até os anos 30 apenas endossavam 0s interesses das recentes elites urbanas e das
velhas oligarquias. As demais classes estavam excluidas do processo decisorio e dos possiveis

beneficios que as politicas publicas implementadas poderiam trazer.
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Invariavelmente, a relacdo espuria entre o Estado e a sociedade civil reproduziu os
interesses exclusivos da Ultima, suprimindo os interesses de um grupo populacional em
crescimento formado por imigrantes estrangeiros, homens brancos livres e escravos recem
libertos. O embrionério problema habitacional demonstrou a evidente incapacidade do poder
publico de lidar com os interesses dos diversos grupos sociais e as atitudes mais efetivas para o
setor sO foram tomadas quando a extensdo dos problemas alcancou as classes sociais mais

abastadas.

Conforme Villaga, o segundo momento do desenvolvimento urbano no Brasil, que vai
de 1930 a 1992, engloba outros trés subperiodos. O primeiro subperiodo é designado pelo autor
como a fase do Urbanismo e do Plano Diretor. Dois planos urbanos sdo divulgados em 1930:
um para S3o Paulo, o de Prestes Maia;** e outro para o Rio de Janeiro, o chamado Plano
Agache®®. Os problemas urbanos tomam maiores propor¢des e 0 novo setor burocréatico que
nasce nesse momento tenta incorporar objetivamente algumas demandas pendentes da
sociedade. (VILLACA, 2015, p. 207). Esses dois planos de desenvolvimento urbano ja fazem

parte de uma nova era da historia brasileira, iniciada sob os governos de Getulio Vargas.

Com efeito, partir do governo Vargas, em 1930, é inaugurada uma nova era no que tange
a administracdo publica no Pais. O papel do Estado sofre expansdo sem precedentes iniciando
0 periodo nacional-desenvolvimentista. Além disso, a Reforma Burocratica de 1936 afirmou
principios centralizadores e hierdrquicos da burocracia weberiana classica contra interesses

privados, principalmente das velhas oligarquias. (MONTEIRO, 2011, p. 5)

O governo Vargas pode ser considerado o primeiro a incluir a habitacdo social na agenda
governamental e utilizou para isso dois recursos principais: o congelamento de alugueis e a
possibilidade de comercializacdo de lotes a prestacdao. Bonduki afirma que essas foram medidas

fundamentais para alterar o quadro inicial de crise habitacional que se instalava no pais:

14 Também conhecido como Plano de Avenidas de Sdo Paulo, o Plano Prestes Maia foi um projeto de sistema
viério estrutural proposto por Francisco Prestes Maia e Jodo Florence de Ulhoa Cintra nas décadas de 1920 e 1930
para a capital paulista. O plano guiou o crescimento do municipio ao longo das décadas posteriores.

150 Plano Agache foi a primeira proposta de intervencdo urbanistica na cidade do Rio de Janeiro com
preocupacdes genuinamente modernas. Concluido em 1930, introduziu no cenério nacional algumas questdes
tipicas da cidade industrial, tais como o planejamento do transporte de massas e do abastecimento de aguas, a
habitacdo operaria e o crescimento das favelas.
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Entre as medidas mais importantes implementadas pelo governo no que diz
respeito a questdo habitacional, estiveram o decreto-lei do inquilinato, em
1942, que, congelando os alugueis, passou a regulamentar a relacdo entre
locadores e inquilinos, a criacdo das carteiras prediais dos Institutos de
Aposentadoria e Previdéncia e da Fundacdo da Casa Popular, que deram inicio
a producdo estatal de moradias subsidiadas e, em parte, viabilizaram o
financiamento da promocdo imobilidria, e o Decreto-lei n. 58, que
regulamentou a venda de lotes urbanos a prestacfes. (BONDUKI, 1994, p.
711)

E importante ressaltar que a burocracia racionalizada e o novo modus operandi das
politicas publicas no Brasil inaugurados no governo Vargas representaram uma importante
tentativa de rompimento com as caracteristicas coronelistas do Pais. A nitida indistincao entre
setores publicos e privados deu espago para uma perspectiva de identidade propria do ente
estatal, sob os moldes da impessoalidade e do tecnicismo na tomada de decisGes politicas.

As Caixas e Institutos de Aposentadoria e Previdéncia (CAPs) e (IAPs) tornaram-se 0s
principais meios de produgdo habitacional no Brasil nesse periodo. Como as reservas dos CAPS
e IAPs eram vultuosas, 0 Decreto 1749 de 28 de junho de 1937 permitiu que 0s respectivos
Orgaos construissem por iniciativa propria as residéncias dos trabalhadores associados por meio
de financiamentos de longo prazo. (ALMEIDA, 2008, p. 40)

Entretanto, deve-se ressaltar que a estruturacdo das CAPs / IAPs se pautava pela
organizacdo através de grupos profissionais, o que, por 6bvio, excluiu parte expressiva da
parcela populacional constituida aquele momento por brancos e negros desempregados.
Caroline dos Santos (2014, p. 408) faz essa importante ressalva em seu artigo sobre politicas
habitacionais:

Cabe salientar que como os IAPs no Brasil estavam estruturados reunindo
determinados grupos profissionais, tiveram dificuldades em atingir a demanda
dos mais pobres. A populacdo que estava de fora dessa politica habitacional
permanecia adotando as formas peculiares que lhes cabiam para alcangar um
abrigo. Ou seja, percebe-se que essa politica ndo resolveu exatamente o

problema do pobre que teve sua casa demolida, mas como ja exposto, de
outros habitantes que também demandavam por moradia.

Estima-se que as CAPs e IAPs, entre os anos de 1937 e 1945, construiram
aproximadamente 124 mil unidades habitacionais para trabalhadores de media e baixa renda.
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Apesar de ter atenuado a crise habitacional do periodo, o nimero de unidades construidas néo
foi suficiente para resolver completamente os problemas do setor, muitos trabalhadores néo
foram beneficiados com os financiamentos. De toda forma, trata-se da primeira atuacgao do setor
publico no sentido de promoc¢édo de moradias para familias de baixa renda no Pais. (DUARTE,
2013, p. 10)

Interessante destacar que a maior fragilidade da atuacdo das CAPs e 1APs no setor
habitacional refere-se ao numero insuficiente da producéo de unidades para os beneficiarios
que constituiam um grupo formado por trabalhadores. Infelizmente ndo ha dados disponiveis
acerca da porcentagem de moradias financiadas para cada faixa de renda (baixa ou média) dos
vinculados aos institutos, mas € possivel induzir, por todas as informacdes expostas
anteriormente, que a populacdo de menor renda era a que mais necessitava de um apoio

governamental para adquirir seu primeiro imével.

Nesse mesmo capitulo, em tdpicos posteriores, o conceito de politicas publicas sera
analisado sob diversas Oticas, seja ela politica, juridica ou econémica. Mas ndo ha davidas que
o formato de funcionamento das CAPs e IAPs, nesse periodo, bem como as legislacbes que
nortearam as atividades, os formatos de financiamento disponiveis e as respectivas regras, as
familias beneficiadas, todos esses fatores conjuntamente fortalecem a perspectiva de que, com
todas as suas limitacdes — e essas sdo também relevantes — essa foi a mais primitiva politica

publica habitacional brasileira.

1.2.3 “Nos bracos do povo”: Dutra, Vargas e a Fundac¢io Casa Popular

Se as décadas de 1920 e 1930 representaram o principio de uma crise habitacional no
Pais, na década seguinte, diante da ineficiéncia das acOes estatais, 0s problemas no setor se

aprofundaram gravemente.

Vale destacar que as CAPs e IAPs, representaram 24,2% dos financiamentos
imobiliarios concedidos no ano de 1943. Entretanto, a demanda por moradias era tdo alta,

principalmente para as classes baixas, que os efeitos desencadeados pela politica de
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financiamento promovida pelo Estado praticamente ndo afetaram a situacdo deficitaria desse
setor. (ORLANDO, 1944, p.111 apud MELO, 1990, p.40)

A principio o setor de construcao civil estava bastante aquecido e muitas habitacfes
foram construidas nesse periodo, o que ocasionou 0 primeiro boom imobiliario da histéria
brasileira. Por outro lado, os altos valores dos imoveis impediam a aquisi¢do pelas classes mais
baixas. Nesse sentido, é facil notar que apesar da construcdo demasiada de unidades para
moradia, apenas um pequeno grupo de cidad&os apresentava as condi¢6es financeiras minimas

para realizar a compra, a vista ou a prazo.

Deve-se frisar que, ainda que o Estado tenha um importante passo possibilitando o
financiamento de imoveis para trabalhadores vinculados aos 1APs e as CAPs, a quantidade de
iméveis oferecidos e de financiamentos aprovados era ineficaz diante da alta demanda por
moradias por parte de imigrantes estrangeiros e brasileiros, e negros recém-libertos. O processo
de urbanizacdo ocorreu sem qualquer planejamento e a lacuna decorrente da auséncia do Estado

foi ocupada, em processo quase que simultaneo, pelos agentes privados.

A situacgéo do setor piorou a partir da ecloséo da Segunda Guerra Mundial, uma vez que
a construcdo civil dependia de muitos produtos que eram importados dos paises que agora
estavam imersos no conflito. Houve uma caréncia de produtos essenciais como cimento, aco,
vidro, o que gerou uma consequente inflagdo aumentando ainda mais o valor dos imdveis nesse
periodo. A apropriacdo privada, quase que exclusiva, da producdo de moradias, e os resultados
dessas acOes evidenciam a nitida contradicdo entre os interesses particulares e as necessidades
coletivas, o que tornou a questdo habitacional um problema generalizado no Brasil de 1940.
(MELO, 1990, p. 41)

E nesse contexto que o Decreto-lei 9.218 de 1° de maio de 1946 institui a Fundag&o Casa
Popular, constituindo-se o primeiro 6rgdo de cobertura nacional responsavel pela promocéo de
moradias para as classes baixas. Vale destacar que a escolha da data para a edi¢do do decreto
néo se fez de modo aleatdrio. Buscando o fortalecimento de capital politico, o presidente Eurico
Gaspar Dutra viu na retérica da casa propria um importante instrumento de aceno as

necessidades das classes assalariadas e de baixa renda.

A principio, a Fundag&o teria como unica fonte de capital a arrecadagéo de impostos
sobre a transmissdo de imoveis. Essa determinacao tornou-se um problema nos anos seguintes,

uma vez que era fungéo dos estados realizar o recolhimento dos tributos e o respectivo repasse
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para a Fundagéo, o que nem sempre ocorria. Visando garantir o funcionamento da Fundagéo, o
tesouro nacional passou a cobrir o déficit financeiro causado pelos nédo repasses dos estados e
a autonomia financeira preconizada pelo decreto de instituicdo do érgdo deixou de existir

precipitadamente.

A questéo de instabilidade de caixa aliada ao fato de que n&o havia indexacao no valor
das prestacdes (0 que, num contexto de altas inflagdes, minava ainda mais a arrecadacéo do
0rgdo) traduziram o desempenho inexpressivo da Fundacdo. Nas palavras de Azevedo (1988,
p. 108):

(...) ainda que formalmente os critérios de selegdo privilegiassem as familias
numerosas de trabalhadores urbanos, e a ndo correcdo das prestagdes tornasse
a habitagdo popular acessivel financeiramente aos candidatos de baixos
rendimentos, na pratica apenas um pequeno namero de privilegiados logrou
acesso as referidas residéncias.

Outro fato que corrobora a ineficiéncia da Fundacdo Casa Popular refere-se a
circunstancia de que, inicialmente, havia uma diretriz especifica para que o 6rgdo atuasse em
areas complementares, como a viabilizacdo de obras urbanisticas de abastecimento de agua,
esgoto, energia elétrica, bem-estar entre outros. Apos alguns anos, dada a visivel incapacidade
financeira da Fundacdo para atuar até mesmo no setor especifico de habitacdo, a Portaria n°® 69
editada em 1952 restringiu 0 seu campo de acdo para apenas o financiamento de moradias. A
partir de entdo, os municipios ficaram responsaveis pela realizacdo de obras de infraestrutura
para a construcdo das moradias, por meio de um termo de compromisso firmado com a

Fundacéo.

Relevante problema de execucgéo, ainda que na fase de burocracia documental, residiu
Nos recorrentes casos em que as regras prescritas foram alteradas conforme as relagfes que o
beneficiario possuia no campo politico. Sérgio Azevedo exemplifica a situagdo no seguinte

trecho:

Relatos da época dao conta das dificuldades de inscricdo, desde o ato de

dormir em filas, para garantir a senha, até a procura de um “pistolao”, para
facilitar a tramitacdo dos papeis. (...) Injuncdes de ordem politica enviesavam
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0 processo. Inscricdes fora do prazo, solicitagbes que ndo preenchiam as
condigdes prescritas, alteragdes de classificacdo e privilégios na escolha de
casas ndo foram casos raros. Sabedores de tais constrangimentos, muitos
candidatos  buscavam  reforgar suas possibilidades através de
acompanhamento mais de perto do processo, de contatos politicos, e de
favores a funcionarios e dirigentes. A ideia reinante era de que, se deixado a
prépria sorte, o processo seria passado para tras. (AZEVEDO; ANDRADE,
2011, p. 11)

Além das fraudes relatadas, as restri¢cfes de uso do imovel faziam frente a uma pecha
paternalista-moralista bastante desarrazoada. Havia punicgdes para diversas condutas executadas
pelos moradores, desde a promocéo de agitacdo de qualquer natureza a vedagdo de utilizacdo
do imdvel para reunides de cunho religioso, esportivo ou politico. A ideia era a de que as classes
mais baixas, para a qual a Fundacdo foi criada, ndo estavam preparadas para viver em
comunidade. Entretanto, os moradores de classe baixa beneficiados pelas casas da Fundagéo
Casa Popular representavam excec¢do a regra, uma vez que a grande maioria dos adquirentes
possuiam uma renda de nivel médio e eram provenientes do meio urbano. (AZEVEDO;
ANDRADE, 2011, p. 14)

Azevedo e Andrade também relaciona o paternalismo e clientelismo como fenémenos
concorrentes (para além dos problemas de sustentacdo financeira e ndo indexacdo) para que
fosse constatado alguns anos depois a irrecuperabilidade do 6rgdo. Ademais, infelizmente nédo
existem dados relativos ao déficit habitacional existente no periodo, o que impede uma analise
mais objetiva do alcance da politica publica em tese, qual seja da Fundagdo Casa Popular.
Entretanto, hd uma nitida ineficiéncia documentada e relatada pelos estudiosos do tema diante

do caos habitacional instalado nesse periodo.

Reforca-se que partir desse momento, observa-se um Estado mais ativo, que se fazia
presente quando surgiam as crises econdmicas, financeiras, trabalhistas, etc. Outrossim, houve
expansao do setor terciario, da industrializacéo, da classe média, do setor operario, da burguesia
industrial, o que fez emergir novos interesses econdmicos, sociais e politicos. Nas palavras de
Ianni (2009, p. 58) “Conforme se intensificava a divisdo social do trabalho e diversificava-se a
sociedade urbana, o Estado era levado a defrontar-se com problemas e dilemas novos e, muitas

vezes, mais complexos”.
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Atraveés da exposicao das caracteristicas de funcionamento da Fundagdo Casa Popular é
possivel reconhecer que a questdo habitacional passa a ocupar um importante espago no
processo decisorio de formulacdo de politicas publicas no Pais. Entretanto, contrariamente as
expectativas, a deficiéncia quantitativa das IAPs/CAPs foi aprofundada na FCP ao priorizar um
grupo especifico em detrimento a outro, sem que houvesse fundamento objetivo-racional para

iSSO.

Além disso, a experiéncia da FCP demonstrou importantes fragilidades da execucao da
politica habitacional: os fenbmenos analisados no tépico 1.2.1 acima, tais como o coronelismo,
reaparecem com outros nomes, com os quais guardam estreita relagdo: o favorecimento pessoal
e o clientelismo. Dessa forma, deve-se admitir, lamentavelmente, que as importantes tentativas
de burocratizacdo e racionalizagdo empregadas no setor pablico a partir do governo Vargas,
ainda ndo tinham sido suficientes para evitar a intimidade perniciosa entre o setor publico e o
setor privado no Brasil.

Ademais, com o fracasso das duas primeiras tentativas (IAPs / CAPs e Fundacao Casa
Popular) de solucionar os problemas relacionados ao setor, 0 Estado necessitava, mais do que
nunca, direcionar esforcos para a concretizacdo de um programa habitacional que fosse, de fato,

eficiente para a crescente demanda populacional.

1.2.4 “Apesar de vocé, amanha ha de ser outro dia”: O 1°. Golpe, Ditadura militar e o
Banco Nacional de Habitacéo

“(...)Trabalhadores, acabei de assinar o decreto da SUPRA com o
pensamento voltado para a tragédia do irmé&o brasileiro que sofre no interior
de nossa Pétria. Ainda ndo € aquela reforma agréaria pela qual lutamos. Ainda
ndo € a reformulacao de nosso panorama rural empobrecido. Ainda néo é a
carta de alforria do camponés abandonado. Mas € o primeiro passo: uma
porta que se abre a solucéo definitiva do problema agrario brasileiro. (...)
Gracas a colaboragdo patridtica e técnica das nossas gloriosas Forcas
Armadas, em convénios realizados com a SUPRA, gracas a essa colaboracao,
meus patricios espero que dentro de menos de 60 dias j& comecem a ser
divididos os latifindios das beiras das estradas, os latifundios aos lados das
ferrovias e dos agudes construidos com o dinheiro do povo, ao lado das obras
de saneamento realizadas com o sacrificio da Nagdo.” Discurso de Jodo

Goulart — Central do Brasil/RJ 13/03/1964. (EBC, 2014)
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A caracterizacdo identitaria da elite brasileira nunca foi um processo simplério ou de
facil constatacdo. Na medida em que as elites oligarquicas proprietéarias da terra viviam a sua
propria decadéncia, uma nova elite industrial, comercial, moderna ocupava o espaco disponivel.
Entretanto, é praticamente impossivel dicotomizar o interesse desses dois grupos, posto que as
suas riquezas possuem origem no mesmo processo de exploracdo do trabalho, seja urbano ou
seja rural. Ambos dominam a propriedade dos meios de producdo e, através de incontroversa
influéncia politica, constituem reconhecidamente, por decorréncia, a classe dos donos do poder

no Brasil.

O governo Jodo Goulart foi marcado por algumas medidas que contrariaram a elite
brasileira constituida aquele momento. Em resumo, houve movimentacGes no sentido de impor
de limites a atuacdo do capital estrangeiro; ampliacdo e fortalecimento da intervencéo do Estado
na economia; fortalecimento do mercado interno; alocacdo de uma parcela maior de recursos
publicos para a area social; melhoria salarial e maior equidade na distribuicdo de renda, entre

outros.

Especialmente em relacdo a reforma urbana, houve combate contra a especulacéo
imobiliéria, sendo a desapropriacdo de latifundios urbanos e suburbanos, uma das formas
utilizadas. Casa propria e liberacdo de espaco fisico, além de trabalho estavel constituiram um

esboco positivo de projeto habitacional no Brasil no governo Jango. (BRUM, 1999, p. 2069)

Todas essas propostas mostravam-se contraditdrias as expectativas das elites nacionais
do periodo. A reforma urbana, mas principalmente a reforma agraria, em nada agradavam os
setores mais tradicionais (como as oligarquias agrarias) da sociedade e as novas classes urbanas.
Sobrevindo o golpe militar 1964, o novo governo suprimiu uma plataforma politica
governamental democraticamente eleita que apontava no sentido de priorizar a reestruturacao
dos setores econdmico e social no Pais. Ap6s o golpe militar, a politica habitacional, ainda
incipiente, passou a ser estruturada e organizada a partir do Banco Nacional de Habitagao.
Tratava-se nitidamente de mais uma tentativa para a obtencéo do apoio das massas populares e
efetivar a criagdo de uma politica permanente de financiamento. Além disso, a instituicdo
deveria promover 0 acesso a moradia de forma eficiente e que buscasse solucionar problemas

persistentes no setor da construcdo civil habitacional. (BONDUKI, 2008, p. 72)

A criacdo do Banco Nacional de Habitacdo (BNH) deu-se em 21 de agosto de 1964,

através da mesma legislacdo que deu origem ao Sistema Financeiro Habitacional (SFH), a Lei
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n°4.380, de 21 de agosto de 1964. A fungdo do SFH era promover a captagédo de recursos para
0 setor habitacional, bem como financiar a aquisigéo e construcéo da casa propria. O principal
agente de operacdo era o proprio BNH, que deveria fiscalizar, regulamentar e prestar assisténcia
a entidades que faziam parte do sistema, tais como as Caixas Econémicas, as Sociedades de
Crédito Imobiliario e as Associacdes de Poupanca e Empréstimo. As cadernetas de poupanca,
as letras imobiliérias e o Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS) constituiam as fontes

de recursos para o funcionamento do Sistema.

Na verdade, é possivel constatar que o Governo Castelo Branco colocou em prética
importantes diretrizes do programa de Reformas de Base de Jodo Goulart. E claro que o viés
ndo foi 0 mesmo do presidente deposto. lanni (2009, p. 221) debate essa questdo ressaltando
que a reforma agraria, por exemplo, ainda carece de execu¢do mesmo nos dias atuais. No que
tange a reforma urbana, esta foi substituida pelo programa habitacional que englobou o SFH e
0 BNH.

Os pressupostos organizacionais do BNH eram extremamente rigidos e centralizados no
governo federal, cuja administracdo era autoritaria, sem qualquer incorporacdo de processos
alternativos de producéo de moradia. O Unico pressuposto da politica habitacional desenvolvido
pelo BNH era de proporcionar financiamento para aquisicdo da casa prépria, e ainda assim, 0
formato da politica publica impediu que parcelas significativas da populacédo, principalmente

de baixa renda, tivessem acesso aos financiamentos.

De acordo com Villagca (2015, p. 212), esse intervalo temporal corresponde ao 2°
subperiodo da histéria do planejamento urbano no Brasil: o planejamento integrado e o0s
superplanos. Conforme o autor, esse momento ¢ marcado pelo “distanciamento crescente entre,
de um lado, os planos e suas propostas e, de outro, as possibilidades de suas implementacdes
por parte da administragdo publica. Isso por varias razdes, dentre as quais a falta de recursos

ndo € a principal”.

Em geral, a politica publica que norteava as a¢des do BNH é considerada extremamente
equivocada e com um péssimo emprego dos recursos disponiveis. Por outro lado, deve-se
reconhecer a importancia do Banco, por ser o primeiro a desenvolver as atividades relativas aos

empréstimos para promocéo de politica habitacional no Brasil. (AZEVEDO, 2007, p.18).

Além disso, deve-se mencionar o relativo impacto em termos numéricos alcancado pelo

BNH. E importante destacar que o Banco obteve razoaveis resultados quantitativos durante sua
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existéncia: em 20 anos de politica foram produzidas cerca de 4,5 milhdes de unidades, 48,8%

para a classe média e 33% formalmente destinados aos setores populares. (CARDOSO, 2007,
p-3)

Portanto, contrariamente as expectativas, as a¢des adotadas pelo Estado para a solucao
do problema habitacional brasileiro, ndo foram tomadas de forma técnica, objetiva,
racionalizadas. Em que pese tenha ocorrido alteracdo no protagonista promotor das politicas

publicas habitacionais, os beneficiarios permaneceram os mesmos. E os problemas também.

Maricato reafirma essa posi¢cdo em sua obra Politica habitacional no regime militar e

endossa que

(...) Os setores da populacéo beneficiados por essa politica constituiram, sem
duvida, um sustentaculo politico ao governo ditatorial. E ndo é apenas nas
faixas dos privilegiados que a propriedade privada da casa exerce seu papel
conservador. Também os deserdados por essa politica habitacional sdo
envolvidos pelas promessas da casa prépria: ao organizar a provisao de
residéncias em moldes capitalistas, centralizada fortemente por organismos
federais, de forma autoritaria, o Estado exclui desse mercado a maior parte da
populacdo submetida ao arrocho salarial. Isso representa aproximadamente
77% da populacdo que ganha de cinco salarios minimos para baixo.
(MARICATO, 1987, p. 31)

Apenas para ilustrar o quadro de distor¢cdo no setor habitacional construido pelo BNH,
em 1975 apenas 3% dos financiamentos autorizados pelo Banco eram direcionados para
familias que possuiam renda inferior a 5 sal&rios minimos. Ainda como tentativa de contornar
essa deformacdo, o Banco criou alguns programas especificos para as classes de renda baixa: o
PLANHAB (1974), o Profilurb (1975), o FICAM, o Promorar (1979), o Programa Jodo de

Barro (1982) e Programa de Desfavelamento.

Na concepcao de Villaga (2015, p. 221), a década de 1970 inaugura o 3° subperiodo no
historico da urbanizagdo brasileira: o Plano sem Mapa. Trata-se de um periodo no qual o0s
objetivos, as politicas e diretrizes sdo as mais “louvaveis e bem-intencionadas”, mas sem
qualquer intencéo de que essas proposi¢coes fossem, de fato, realizadas. Na verdade, esse plano
de principios termina por vincular um posterior detalhamento que jamais sera efetivado, “um

plano destinado a prateleira”.
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O impacto dos programas especificos para as populacfes de baixa renda foi irrisorio. A
partir da década de 1970, com a forte crise econémica que impactava o pais, a alta inflacéo, a
crise politica e social, 0 Banco, que outrora era reconhecidamente a segunda maior instituicéo

financeira do Pais, fragilizou-se conjuntamente com as demais instituicdes nacionais.

No periodo de queda do regime militar, a inflagdo batia recordes, as prestacfes dos
financiamentos bancados pelo BNH subiam descompassadamente e juntamente com os indices
de inadimpléncia. Nesse momento, esperava-se que o Sistema Financeiro Habitacional,
incluindo o BNH, passassem por uma profunda reestruturacdo na expectativa de reformulagéo
da politica habitacional para o pais, mas infelizmente o Banco foi extinto rapidamente na

redemocratizacéo.

1.2.5 Redemocratizagdo e moradia

A Constituicdo Federal de 1988 representa um importante marco para a questao
habitacional no Brasil, inicialmente pelo fato de ter marcado a progressiva transferéncia de
atribuicBes para os Estados e Municipios, o que descentralizou as politicas habitacionais. Esse
aspecto deve ser analisado com relevante cuidado, pois aproximou 0s movimentos urbanos e
suas demandas dos gestores municipais, além de tornar as prefeituras os principais

interlocutores das organizacdes populares.

Outro importante fato do periodo de redemocratizacdo consiste no deslocamento
automatico de funcdes do extinto BNH para a Caixa Econémica Federal (CEF). A nao
efetivacdo de uma necessaria transicdo (que adaptasse as técnicas, estratégias, pessoal utilizados
no BNH) demonstra a auséncia de proposta nitida para o setor habitacional naquele momento.
Essa incorporacao irrefletida “fez com que a questdo urbana e em especial a habitacional
passasse a depender de uma instituicdo em que esses temas, embora importantes, fossem
objetivos setoriais”. Desde entdo, a Caixa Econdmica Federal se tornou a Unica relevante

agéncia financiadora dos programas relacionados a habitagédo. (MOREIRA, 2013, p. 42)

E durante esse lapso temporal que incide o que Villaga (2015, p. 233) denomina de “o
terceiro periodo” (anos 1990) do histdrico urbanizatorio nacional. Esse intervalo refere-se ao

momento em que sdo criados planos diretores em vérias cidades do Pais, buscando aglutinar
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interesses dos mais variados grupos sociais. Trata-se de um periodo de democratizagdo das

demandas habitacionais, ainda que os resultados efetivos sejam inexpressivos.

O governo Sarney (1985-1990) tinha pela frente um cenario de crise habitacional sem
igual: um altissimo indice de inadimpléncia dos mutuérios do BNH, a falta de liquidez do banco
e o déficit do Sistema Financeiro de Habitagdo. Apds semanas de negociagdo, ainda no primeiro
ano de governo, decidiu-se reduzir o reajuste dos valores das prestacGes caso as correcdes
fossem realizadas semestralmente. Tal acdo reduziu rapidamente a inadimpléncia, entretanto, a
concessdo de um subsidio dessa magnitude sem haver uma receita de contrapartida agravou de
forma aprofundada o déficit ja existente do SFH. (AZEVEDO, 2007, p. 15)

Além disso, como o subsidio operou-se de forma geral, sem distin¢do de faixas de renda,
o desdobramento da politica resultou em uma “distribuicdo de renda as avessas”. Azevedo
(2007, p. 16) reforca: “(...) ¢ de conhecimento publico que o valor da maioria das prestacdes de
imoveis situados em bairros nobres das principais cidades brasileiras — adquiridos através do

SFH, ndo era suficiente para alugar casas relativamente modestas em areas de periferia”.

Nesse contexto, 0os governos Sarney e Collor podem ser caracterizados por
favorecimentos, clientelismos e auséncia de uma politica efetiva para o setor habitacional. A
ma utilizacdo do FGTS nesse periodo, principal fonte de sustentacdo das politicas habitacionais,
inviabilizou novos financiamentos além de determinar a suspensao do acesso a esse recurso

durante dois anos, objetivando uma reestruturacdo do fundo.

Vale destacar que, o advento do governo de Fernando Collor, coincidiu com a
formulacao, por economistas estadunidenses, do chamado “Consenso de Washington”. A
expressdo designa um conjunto de medidas de politica econbmica, dentre as quais merecem

destaque:

1. A abertura econdmica, isto é, o fim das barreiras protecionistas entre as
nacOes; 2. A desestatizagdo, isto é, a privatiza¢do das empresas estatais; 3. A
desregulamentacdo, isto é, o fim das regras que limitam o movimento de
capitais a nivel internacional e ao interior de cada pais, particularmente o
especulativo; 4. A flexibilizagdo das relagdes de trabalho, isto é, o fim dos
direitos sindicais, trabalhistas e previdenciarios, sobretudo nos paises da
América Latina. (SOUZA, 2008, p. 201)
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As medidas defendidas pelo “Consenso de Washington” faziam parte de um esforco
liderado por instituigdes financeiras como o Fundo Monetario Internacional (FMI) e o Banco
Mundial de realizar, em todo o mundo, reformas “pré-mercado”, que passaram em muitos casos
a se refletir em mudancas, inclusive, no direito pablico brasileiro (CASTRO, 2013). Como sinal
de adesdo a tais reformas, frequentemente qualificadas como “neoliberais (CONNEL e
DADQS, 2014), no inicio dos anos 1990, houve a expedicdo de um libelo pela Fiesp (Federacdo
das Industrias do Estado de S&o Paulo) que preconizava para o pais um rol de medidas
reprodutoras do referido “Consenso”. Através desse documento, 0S setores empresariais
pressionavam as tomadas de decisfes do presidente recém-eleito, Collor. (SOUZA, 2008, p.
206)

Os gastos sociais sofreram as consequéncias diretas do corte nos gastos publicos. De
acordo com economistas do Instituto de Economia do Setor Publico da Fundacdo do
Desenvolvimento Administrativo, “s6 nos dois primeiros anos do governo Collor, os gastos
com educacdo foram reduzidos a metade e os gastos com satde cairam 44%”. (SOUZA, 2008,

p. 206)

Os cortes publicos consequentemente inviabilizaram o crescimento econémico e
impediram a queda da inflacdo, outros reflexos devastadores foram o alto desemprego e o
aprofundamento da crise. Obviamente, investimentos para o setor habitacional foram

totalmente constrangidos.

Ja o governo Itamar Franco inaugurou uma singela reestruturacdo do aparato
institucional do setor habitacional, ao qual Fernando Henrique Cardoso deu continuidade: A
CEF tornou-se o0 agente operador dos recursos do FGTS e paulatinamente assumiu as funcoes
de estruturagdo e financiamentos habitacionais. Ademais, o crescimento populacional urbano
nos Ultimos 50 anos saltou de 31% para 75,6%, por outro lado, os investimentos em saneamento
basico, infraestrutura, agua, esgoto, equipamentos sociais, ndo acompanharam o0 boom
demogréafico. (MARICATO, 1998, p. 3)

Em 1997, o movimento dos sem-terra (urbano), tornou-se o movimento dos
trabalhadores sem-teto. Com isso, houve um cristalino reforco nas demandas pela
institucionalizagdo de uma politica publica solucionadora da crise habitacional existente. Esses
grupos eram constituidos basicamente por trabalhadores que ndo conseguiam ter acesso ao

financiamento da casa prépria. Além disso, houve associacdo do Movimento Nacional dos
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Mutuarios, que englobava mutuérios de baixa renda e classe média, incapacitados de pagar a
prestacdo da casa propria. (BONDUKI, 1994, p. 75)

Alguns principios foram adotados pelo presidente, ao menos na retorica, como:
flexibilizagdo, descentralizagdo, diversidade, reconhecimento da cidade real, entre outros,
foram adotados. Em contrapartida, foi no mesmo governo FHC que vieram a surgir 0s conceitos
de legalidade e ilegalidade habitacional'®, criados para denominar favelas e corticos como
habitacdes ilegais, tornando o problema social carregado de preconceito logo de inicio.
(MOREIRA, 2013, p. 45)

Os principais pontos de relevancia do governo FHC no que se refere a moradia sdo 0s
seguintes: o reconhecimento da cidade ilegal e a extensdo dos direitos e da cidadania; o conceito
de déficit que incorporou areas ocupadas precariamente; a descentralizagcdo dos programas,
porém sem uma legitima e fundada articulacdo entre os mesmos; a diversidade de programas,
tais como: Pro-moradia, Habitar Brasil, Carta de Crédito Individual Associativa; Apoio a
Producdo. A Carta de Crédito Individual Associativa representou 0 maior destaque entre 0s
programas: cerca de 85% dos recursos administrados pela Unido destinados a habitacdo foram
consumidos pelo programa. Porém nenhum desses programas apresentou os resultados

esperados.

O financiamento para material de construcdo, também realizado no governo FHC, ainda
que de forma timida, tinha objetivo de apoiar o grande nimero de familias de baixa renda que
tencionava realizar, autonomamente, a construcdo da casa propria. Contudo, a auséncia de
planejamento na distribuicdo dos recursos e do proprio planejamento urbano, colocou em

cheque a proposta, agravando os problemas urbanos com a producao informal da moradia.

O préprio crescimento das favelas pode representar um forte indicador da gravidade da
situacdo urbana no Brasil. Observa-se que, entre 1995 e 1999, 4.4 milhdes de moradias foram
construidas no pais; entretanto, destas, apenas 700 mil foram realmente construidas
formalmente, ou seja, financiadas pelo mercado legal, tanto publico como privado. Com o saldo
restante, cerca de 3 milhdes e 700 mil moradias foram erguidas por iniciativa da propria
populacéo, excluida do mercado formal. (BONDUKI, 2008, p. 88)

16 Os conceitos de cidade e habitacdo legal ou ilegal apenas reforgaram problemas urbanos estigmatizados sem
que fosse oferecida uma solugdo adequada por meio de politica publica eficiente. As cidades consideradas ilegais
eram em geral as regifes favelizadas e as habitac6es ilegais, os corticos.
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Apesar desses fatos, foi durante o governo FHC que ocorreu a aprovagao e promulgagéo
do Estatuto da Cidade, em 2001, apds tramitacdo do respectivo projeto legislativo por treze
anos no Congresso. O documento representou um componente indispensavel para um ponto de
partida em busca de solugfes para a questdo habitacional no Brasil. Outrossim, o governo FHC
é reconhecidamente marcado pelas politicas desarticuladas, principalmente no caso da Carta de
Credito Individual e Associativa, a mesma que deu origem ao financiamento de material de
construcdo. (MOREIRA, 2013, p. 46)

A dificuldade em promover politicas publicas estruturadas e articuladas com o0s trés
niveis de poder gerou efeitos perversos dos pontos de vista social, econémico e urbano. Com o
foco nas reformas e empréstimos para aquisicdo de imdveis usados, ndo houve grandes
impactos nas variagdes do déficit habitacional daquele periodo, tampouco ampliacdo da

atividade econdmica decorrente de uma possivel geracao de empregos. (GOHN, 1991, p 57)

O financiamento direcionado a aquisicdo de material de construcdo, mesmo
apresentando pontos positivos, como o de ter indicado o melhor resultado quantitativo de
atendimento massivo (567 mil beneficiados no periodo), resultou em queda drastica no quesito
qualitativo, pois “estimulou a produ¢do de moradias informais”, agravando os problemas
urbanos e impedindo assim “que as familias beneficiadas [alcangassem] as condigoes

necessarias e adequadas de habitabilidade”. (GOHN, 1991, p 57)

A Caixa Econdmica Federal consolidou-se, entdo, como a personificacdo do Unico
agente financeiro que opera os recursos destinados a habitacdo. Com o cuidado de evitar
novamente o rombo ocorrido no governo Collor, as politicas passaram a ser direcionadas as
perspectivas que melhor garantissem o crédito e apresentassem maior facilidade de

acompanhamento.

Tal circunstancia privilegiou a utilizacdo dos recursos disponiveis em maioria pela
classe média, mais uma vez, em detrimento aos segmentos de baixa renda, que apresentavam e
ainda apresentam o maior déficit no setor habitacional. Em uma avaliacdo geral do governo
FHC no que se refere as politicas habitacionais, a caracteristica de atendimento privilegiado as
camadas de renda média da populacdo foi mantida. Por outro lado, as classes baixas ainda

permaneceram como massa de excluidos na presenca do maior déficit habitacional existente.
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1.3 O modus operandi das politicas publicas no Brasil: O Minha Casa Minha Vida

1.3.1 “Nunca antes na historia desse pais...”: Contexto de origem do Programa

Contando com o apoio das esquerdas nacionais, o presidente Luiz Indcio Lula da Silva
(Lula) foi eleito em 2002. Essa vitoria deu-se em grande parte como uma tentativa de
rompimento com as politicas de ordem neoliberal implementadas no Brasil desde o final da
década de 80 e amadurecidas no Governo FHC, entre 1994 e 2002. Tendo sido oposicao dos
governos desde o periodo de redemocratizacdo, o Partido dos Trabalhadores elegeu-se
defendendo pautas de cunho social, autonomia e independéncia na politica externa, bem como
um novo modelo desenvolvimentista para o Pais, por vezes chamado de
“neodesenvolvimentista” (BAN, 2013; BOITO JR, 2012).

A vitoria desse projeto politico propiciou o retorno as taxas altas de crescimento
econémico do capitalismo brasileiro nos mandatos do presidente Lula. Armando Boito (2012,
p. 3) afirma que a conquista do Partido dos Trabalhadores ndo tem equivaléncia com a quebra
da hegemonia do grande capital cafeeiro, por exemplo. Entretanto, a interposi¢cdo do elemento
popular na histéria revela-se um fato de relevante importancia, uma vez que “foi um partido
criado pelo movimento sindical e popular, que retomou a proposta da intervencdo do Estado

em prol do desenvolvimento do capitalismo brasileiro”

Armando Boito, desenvolve a ideia de que a partir do século XXI formou-se no Brasil
uma frente politica denominada “neodesenvolvimentista”, caracterizada pela base ampla e
heterogénea de sustentacdo da politica de crescimento econémico e de transferéncia de renda

principiadas pelos governos de Lula da Silva e Dilma Rousseff.

Entretanto, é observavel ainda a existéncia de uma frente politica ampla, policlassista e,
de certo modo, instavel “como base de sustentagdo da politica de desenvolvimento e, embora o
populismo e o nacionalismo ndo tenham a importancia que tiveram no passado, eles também

estdo presentes na frente politica que se formou no século XXI.” (BOITO, 2012, p. 3)

Pode-se afirmar que a frente politica formada nos governos PT foi dirigida pela grande
burguesia interna brasileira, e essa frente ainda envolve classes trabalhadoras que se encontram

excluidas do bloco no poder — baixa classe média, operariado, campesinato e trabalhadores da
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massa marginal. Essa frente é acusada por alguns autores de entreter uma relagdo do tipo
populista com a massa marginal e se constitui no principal recurso politico do qual se valeu a

grande burguesia interna para ascender politicamente no interior do bloco do poder.

Essa aglutinacdo de interesses de setores populares teve como um desdobramento a
caracterizagé@o dos governos do PT como de ordem populista. Entretanto, vale enfatizar que o
respeito pelas instituicdes democraticas bem como pelos 6rgaos do Estado, assim como a
preocupacdo com o equilibrio macroecondmico podem ser considerados aspectos que
desqualificam o que a literatura aponta como populismo. Dessa forma, “as politicas sociais e
distributivas do governo, assim como sua acdo parcialmente desenvolvimentista, sdo fatores
gue ndo necessariamente coincidem com as necessidades estruturais da integracéo regional,
ainda que ndo sejam contraditorias com as necessidades dessa mesma integracdo”.

(VIGEVANI, 2008, p. 84)

Destaca-se que 0s governos que possuem sua base de sustentacdo nas camadas pobres e
historicamente marginalizadas aparentam ser mais permeaveis ao atendimento de demandas
distributivas da populagéo interna independentemente do efeito que esse atendimento possa ter
para a integracao regional. (VIGEVANI, 2008, p. 85)

O esforco pelo crescimento fez com que os governos Lula e Dilma lancassem méo de
alguns elementos importantes de politica econdmica e social que estavam ausentes nas gestdes
de FHC. Nesse cenério, é valido citar as politicas de recuperacdo do salario minimo e de
transferéncia de renda para aumentar o poder aquisitivo das camadas mais pobres, isto €,
daqueles que apresentam mais propensdo ao consumo: a forte elevacdo da dotacdo orcamentaria
do Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico para financiamento das grandes empresas
nacionais a taxa de juro favorecida ou subsidiada; politica externa de apoio as grandes empresas
brasileiras ou empresas instaladas no Brasil para exportacdo de mercadorias e de capitais;
politica econdmica anticiclica — medidas que buscam manter a demanda agregada nos

momentos de crise e 0 incremento estatal em infraestrutura. (BOITO, 2012, p. 5)

Essa transicdo foi marcada inicialmente pelo clima de terror especulativo sob o qual se
deram as eleicdes de 2002. Os cenérios projetados para o governo Lula eram apavorantes, 0
risco Brasil, por exemplo, chegou a 2.400 pontos-base, separando-se de outros paises

emergentes. Contudo, em 2003, observou-se uma progressiva aceleragdo do crescimento
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somada a baixa inflacdo, tendo como pano de fundo e estruturacdo das possibilidades a
excepcional conjuntura internacional favoravel. (BELLUZZO, 2013, p. 104)

Todavia, como afirma Pochmann (2013, p. 152), o gasto social como precursor esbarra
sempre na visdo liberal-conservadora que o considera como algo secundério, associado ao
paternalismo, assistencialismo dos governantes e, portanto, passivel de cortes. Com efeito, o
impacto econémico do avango recente do Estado de bem-estar social no Brasil ndo tem sido
frequentemente compreendido. (POCHMANN, 2013, p. 152)

Observa-se, como afirma Pochmann, que os “segmentos de menor rendimento foram os
mais beneficiados pela constituicdo do Estado de bem-estar, vez que em 2008, a base da
piramide social tinha 25% de seu rendimento dependente das transferéncias monetarias, em
1978 esse nimero era de 7%”. Dessa forma, percebe-se um aumento de 3,6 vezes em relagao

aos 10% mais ricos, ou seja, 0 topo da piramide social foi de apenas 2,2 vezes.

Diante os dados evidenciados de modo genérico, observa-se a dindmica resultante de
algumas das principais iniciativas distributivas do governo Lula, o que impede a afirmacdo de
uma possivel continuidade entre aquele governo e o seu antecessor. 1sso se deve principalmente
a retomada do papel forte do Estado e o subsidio a parte vulneravel da sociedade. (MARICATO,
2011, p. 39)

O ponto mais extremo da frente neodesenvolvimentista passou a ser composto pelos
trabalhadores desempregados, subempregados que vivem de trabalho precario ou por conta
prépria. Essa massa marginalizada reside basicamente na periferia dos grandes centros urbanos

do pais e no interior da regido Nordeste.

Entretanto, mais importante pelo seu peso politico e social é 0 movimento de moradia.
Tal movimento é constituido por variadas organizacGes atuantes em grandes e médias cidades
brasileiras, e conseguem mobilizar dezenas de milhares de familias e se orientam por

concepgodes politicas variadas. (BOITO, 2012, p. 10)

Dentre esses movimentos ha os que reivindicam tdo-somente a casa propria para 0s seus
participantes, bem como os que pressionam pela mudanca da politica habitacional do governo,
ou mesmo propagandeiam a necessidade de lutar pela mudanga do conjunto do modelo

econdmico vigente: “As vitorias desses movimentos na luta reivindicativa, aparecem a nivel
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local, na conquista de imdveis e terrenos urbanos por meio da acao direta e, no plano da politica

nacional, em medidas governamentais de politica habitacional”. (BOITO, 2012, p. 10)

Como efeito mais evidente e importante dos movimentos pela moradia, pode-se citar a
alteracdo da politica habitacional do Estado brasileiro. Em meados da década de 90, a Unido
abandonou a politica de construgdo de habitacdo popular, mas no segundo Governo Lula (2006-
2009) foi criado o programa habitacional “Minha Casa, Minha Vida” (PMCMYV), numa
tentativa de romper, dessa forma, com a omissao do governo no setor. O Programa buscou

reunir os interesses dos grupos sociais pela moradia e o setor da construcao civil.

Vale mencionar a analise do arranjo institucional relacionado ao grupo de interesse
representado pela construcdo civil. Tal setor logrou conquistar uma posicao de destaque desde
o inicio da execucdo do Programa. E claro que ignorar a importancia de setores da burguesia, e
mais especificamente, a elite da construcdo civil, seria agir contrariamente as necessidades
urbanas do periodo. A equalizacdo dos interesses dos atores diversos deve levar em
consideracdo que alguns insumos sdo indispensaveis para a execucdo adequada do Programa
que em seu cerne esta vinculado com a infraestrutura do Pais. A questdo com a qual esse
trabalho se depara nesse momento é: houve de fato uma harmonizag&o de interesses (por vezes
divergentes) na formulacdo e execu¢do do PMCMV? Esse possivel desajuste pode contribuir

para o surgimento e agravamento dos problemas relacionados ao Programa?

1.3.2 Diretrizes primarias

Embora exista (ainda) uma defasagem historica em relacdo as areas da habitacdo, satde
e educacdo, a edicdo da legislacdo que criou 0 PMCMV em 2009 (Lei n° 11.977/2009)
representou a primeira tentativa, pos extin¢do do BNH, de formulagcdo de uma politica publica
habitacional voltada para o atendimento das classes baixas, pelo menos formalmente. A meta
inicial consistia na construcdo de um milhdo de moradias, priorizando familias com renda de
até trés salarios minimos!’, mas também abrangendo familias com renda de até 10 salarios

minimos.

17 egislagdo posterior alterou o formato de limite de Faixas para um valor especifico ao contrario do pressuposto
inicial que se pautava pela quantidade de salarios minimos.
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Em seu formato inaugural, o PMCMV visou oferecer subsidio aos mais necessitados
com taxas reduzidas e maior disponibilidade de crédito e financiamento para a compra de
imdveis residenciais. Pode-se afirmar que foi um importante passo na tentativa de alteracéo da
conjuntura habitacional no Pais, naquele momento. Registra-se que, em 2009, o déficit
habitacional estava proximo de 5,998 milhdes de domicilios, dos quais 89,6% concentrados em
familias com renda de 0 a 3 salarios minimos. (FUNDAGCAO JOAO PINHEIRO, 2012, p. 35)

Relevante informar que o calculo para estimativa do déficit habitacional realizado pela
Fundacdo compreende: (i) habitagdes precérias (domicilios rasticos e improvisados); (ii)
coabitacdo familiar (cdmodos alugados, cedidos e préprios, além de familias conviventes
secundarias com intencdo de constituir domicilio exclusivo); (iii) dnus excessivo com aluguel;
(iv) adensamento excessivo de moradores em domicilios alugados. (FUNDACAO JOAO
PINHEIRO, 2012, p. 11)

Nesse momento inaugural, o subsidio para a Faixa 1 (0 a 3 salarios minimos) poderia
chegar até a 95% do valor do imovel, o remanescente seria pago em parcelas no valor minimo
de R$ 50,00, sem incidéncia de juros. Para a Faixa 2 (3 a 5 salarios minimos), o subsidio poderia
ser de até 25% do valor do imdvel e haveria cobranca de uma taxa de juros baixa, em torno de
5% ao ano sobre o financiamento. Para a Faixa 3 (5 a 10 salarios minimos), ndo haveria subsidio
e a taxa de juros seria de aproximadamente 7% ao ano sobre o valor financiado. (CAIXA
ECONOMICA FEDERAL, 2009)

O PMCMYV surgiu no contexto de um Programa maior, o chamado Programa de
Aceleracdo do Crescimento (PAC), criado no segundo mandato de Lula (2006-2009). Este
programa correspondeu ao direcionamento em atividades que permitiam o crescimento
econdmico do pais. O PAC foi viabilizado em 2007, buscando a retomada das obras de
infraestrutura econémica e social, setores abandonados desde 1980. (MARICATO, 2011, p.
56).

A maior parte dos recursos disponiveis foram direcionados as areas de energia e
infraestrutura urbana, correspondendo a aproximadamente 4/5 de mais de 1 trilhdo de reais do
investimento planejado. Apenas na programacédo de desembolsos ao saneamento e a habitagdo
popular alocaram-se 5% dos recursos provenientes da Caixa Econdmica Federal, objetivando a
reducdo do déficit habitacional que atingia a base da piramide social e a urbanizacao das favelas
dos grandes centros metropolitanos do pais. (POCHMANN, 2013, p. 153)
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Importante mencionar que seis anos apos a criacgdo do PMCMV, a pressdo dos
movimentos sociais pela moradia digna manteve-se, uma vez que o Programa ja demonstrava
algumas deficiéncias originarias. Ainda que, inicialmente, a intengdo fosse aglutinar interesses
de atores variados, como setores da construcao civil e movimentos sociais, 0 PMCMYV néo
conseguiu equalizar de forma justa as necessidades em jogo que eram, na maioria das vezes,

opostas.

Nesse sentido, a criacdo do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social
fundamenta-se inicialmente em uma proposta de politica habitacional construida pelos
movimentos sociais, bastante diferenciada do PMCMV. Assim, o FNHIS foi aprovado através
da base do governo com o objetivo de atender as pressdes dos movimentos sociais. Conforme
a Lei que o instituiu (Lei 11.124/05), a sua origem é fundamentada em um projeto de lei de
iniciativa popular, entregue ao Congresso Nacional em 1990, contendo mais de 1 milhdo de
assinaturas de eleitores. (MARICATO, 2011, p. 55)

Destaca-se que a proposta original continha um sistema descentralizado de
investimentos em habitacdo subsidiado por fundos e conselhos estaduais e municipais, que
teriam autonomia para aplicacdo dos recursos repassados por meio do Fundo Nacional. A
resposta do governo Lula pode ser considerada de méo dupla: referendou o FNHIS para os
movimentos sociais e 0 PMCMYV para 0s empresarios, no entanto, o primeiro maneja recursos
bem mais irrisérios do que o ultimo. (MARICATO, 2011, p. 56)

Outro ponto sensivel sobre a aprovacdo da legislacéo criadora do Programa constitui-se
da necessidade de apoio dos bancos e do capital imobiliario para que projetos de lei fossem
aprovados em uma velocidade incomum: Lei Federal 10.931, de 2004; Lei 11.033, de 2004;
Lei 11.196, de 2005, todas regulamentando o crédito imobiliario e a tributacdo do mercado
financeiro. A aprovacdo dessas legislacGes permitiu que os investidores tivessem garantida a
alienacdo fiduciaria, ou seja, o direito de retomada do imovel diante do ndo pagamento. A partir

de entdo, esse processo tornou-se mais agil e pratico.

Por outro lado, os compradores tiveram garantido o patriménio de afetag&o, ou seja, 0s
empreendimentos de uma mesma empresa permaneceriam desvinculados entre si. Nesse
momento, utilizando-se do FGTS e do SBPE, o crescimento do nimero de unidades produzidas
no Brasil foi consistente e anual. Em relacdo ao SBPE, o crescimento ¢ vertiginoso: “em 2002

foram financiadas 28.905 unidades em todo o Brasil segundo a Associacao Brasileira de Credito
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Imobiliario e Poupanca, com o aporte de aproximadamente R$ 1,77 bilhdes”. Ja no ano de 2009,
o aporte foi de aproximadamente R$ 33 bilhGes destinados ao financiamento de 293.522
unidades!®. (MARICATO, 2011, p. 60)

Constituem caracteristicas principais do PMCMV: a) direcionamento de suas agdes para
uma faixa de renda média e media baixa (entre 3 e 10 s.m.); b) utilizagdo de terrenos amplos
situados proximos de fontes de transporte; ¢) aposta-se no simulacro®® do condominio-clube
(torres altas ou baixas com infraestrutura e lazer), mesmo nos empreendimentos destinados a

faixa subsidiada de 0 a 3 s.m..

Conforme trecho anterior, o PAC1 repassa a maior parte dos recursos referentes a
moradia e infraestrutura social para a urbanizacdo de favelas e, dessa forma, termina por
dialogar mais com o desenvolvimento urbano do que o pacote habitacional lancado pelo
governo federal, o PMCMYV, de 20009.

Entretanto, o PMCMYV reinicia a politica habitacional com o escopo apenas quantitativo,
n&do analisando a condicdo urbana fundamental, qual seja, a producéo habitacional inserida no
contexto da cidade. Como ponto positivo, vale destacar a entrega para a construgéo civil do
foco da tarefa de geracdo de postos de trabalho, resultante de demandas nas bases da cadeia
produtiva, ou seja, nas industrias que fornecem ferro, vidro, ceramica, cimento, areia, entre
outros. Além disso, apresenta um desdobramento futuro, pois apds sua conclusdo, ha
aquecimento do mercado em decorréncia das vendas dos eletrodomésticos e mobiliéarios para

as novas moradias.

Ademais, a Lei 11.977/09% constitui avangos importantes em relagdo a regularizagéo
fundiéria e custos cartoriais e, ainda, pela primeira vez oferece subsidios significativos (R$ 16
bilhGes) de forma explicita, direcionados para a classe baixa oriundos do Orcamento Geral da
Unido (OGU).

18 Se somarmos todos os investimentos, incluindo subsidios do OGU no periodo de 2003 a 2009, foram investidos
em habitacdo R$ 68,5 bilhdes, destinados & producéo e aquisicdo de moradias, urbanizacdo de assentamentos
precéarios, aquisicdo de materiais de construcao, reforma e ampliacdo de unidades habitacionais, producédo de lotes
urbanizados e requalificagdo de imoOveis para uso habitacional, atingindo mais de 3,6 milhGes de familias.
(MARICATO, 2011, p. 60)

19 Os tamanhos das unidades habitacionais, o sem-nlimero de torres em um espago reduzido, a alta densidade
demografica produzida, sdo paradoxalmente contrapostos a espacos destinados ao lazer contendo uma piscina de
dimensdes irrisérias, uma churrasqueira numa espécie de &rea gourmet.

20 |ei que dispde sobre 0 PMCMV, anteriormente estabelecida como Medida Proviséria n. 459, de 2009.
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A sustentagdo da expansdo da producdo das unidades habitacionais geridas pelo
PMCMYV teve como fundos principais, até o ano de 2010, os fundos publicos constituidos pelo
Orcamento Geral da Unido - incluindo fundos estaduais e municipais - e os fundos semipublicos
(FGTS) ou privados nacionais (SBPE). Sua reunido e regulacdo é incontestavel consequéncia

de uma politica de Estado.

1.3.3 Anadlise preliminar: atores, arranjos institucionais e primeiros resultados

Déficit democratico

Atualmente existem inumeros estudos das mais variadas areas do conhecimento sobre
0 sucesso ou o0 insucesso do PMCMV?L, O escopo do presente subtopico é avaliar, quanto a
arranjos institucionais, relagdes sociais, grupos de disputa,as fragilidades do PMCMV e a
relagdo que porventura possa existir entre o processo de formulagéo e os resultados obtidos.

Em 2005 foi criado o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social, juntamente
com seu instrumento para atuacdo: o Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social. Em
2009 foi divulgado o Plano Nacional de Habitacdo (PlanHab) em meados de dezembro, apenas
alguns meses apds a criacdo do Programa Minha Casa Minha Vida. A contradicdo em termos
de sucessdo de fatos é nitida: cria-se primeiramente o PMCMV “filho”, e apenas
posteriormente, fruto de anos de estudos e pesquisas, o “pai” ¢ divulgado (PlanHab). A ideia é

simples: o Ultimo deveria conter o primeiro.

Desse descompasso inicial, duas alternativas poderiam desenvolver-se: a primeira
consistiria no fato de que ainda que 0 PMCMV tivesse sido criado anteriormente, este ja estaria
sintonizado com as principais diretrizes do PlanHab. Em contrapartida, a segunda possibilidade
residiria no fato de que ambos foram feitos de forma desarticulada e sem coordenacao, o que

implicaria em uma defasagem de metas e objetivos. A partir dessas ponderagdes iniciais, deve-

2L GONCALVES JR, Carlos Alberto et al (2014). O impacto do Programa Minha Casa, Minha Vida na economia
brasileira: uma andlise de insumo-produto;

CARVALHO e STEPHAN (2016). Efic4cia social do Programa Minha

Casa Minha Vida: discussao conceitual e reflex@es a partir de um caso empirico;

MOREIRA; SILVEIRA; EUCLYDES (2017). “Minha Casa, Minha Vida” em niimeros;

SAPORITO (2015). Andlise do Programa Minha Casa Minha Vida para empreendimentos voltados para familias
classificadas na faixa 1 do programa.
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se ressaltar que o PlanHab é um instrumento mais amplo, pensado a longo prazo, que pode ser
considerado uma carta de diretrizes para os programas sociais habitacionais no Pais.

Alguns autores notaram a desarmonia evidente. Nabil Bonduki afirmou que a defasagem
entre a criagdo do Programa e a publiciza¢do do PlanHab fez com que o governo “perdesse uma
excelente oportunidade para mostrar como uma agdo anticiclica poderia se articular com uma
estratégia estrutural para atacar um problema brasileiro crénico, no ambito de um projeto
nacional de desenvolvimento com inclusdo social”’. (BONDUKI, 2009, p. 108 apud
MENEZES, 2014, p. 10)

E nitida a percepcao de vérios pesquisadores do tema de que o PMCMYV foi criado como
uma resposta a crise econémica internacional de 2008. Ademais, ao passo que 0 objetivo inicial
do PMCMV, exposto no topico anterior, pautava-se pela constru¢do de um milhdo de unidades
habitacionais priorizando a populacdo de baixa renda, o PlanHab consistia num projeto muito
mais amplo e estruturado no que se refere a politica urbano-habitacional no Brasil, conforme
se percebe do texto que o descreve:

(...) O principal objetivo do PlanHab é formular uma estratégia de longo prazo
para equacionar as necessidades habitacionais do pais, direcionando da
melhor maneira possivel, 0s recursos existentes a serem mobilizados, e
apresentando uma estratégia nos quatro eixos estruturadores da politica
habitacional: modelo de financiamento e subsidio; politica urbana e fundiaria;

arranjos institucionais e cadeia produtiva da construgo civil. (MINISTERIO
DAS CIDADES, 2009. PLANO NACIONAL DE HABITACAO)

Vale ressaltar que a arena politica em geral ficou bastante interessada no PMCMV, em
decorréncia do numero de unidades habitacionais financiadas e a sua abrangéncia. Tanto
cidades pequenas como metropoles, trabalhadores urbanos como rurais, poderiam ser atendidos

pelo programa que incluia uma articulagéo dentro dos niveis federativos, em tese.

Em relacdo aos atores sociais, o grupo de maior participagdo no desenho do programa
foi o dos empresarios da construcéo civil, em um nitido desequilibrio com a presenca dos
movimentos sociais e segmentos populares:

(...) Logo apds o langamento do programa, representantes dos movimentos
sociais no Conselho Nacional das Cidades reclamaram da auséncia de

discussdo sobre as medidas anunciadas. O conselho gestor do FNHIS se
manifestou ha mesma direcao, afirmando ndo ter sido ouvido no processo de
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formulacdo dessa politica. (...) Em varios féruns e em sites na internet, 0s
movimentos sociais participantes desses colegiados demonstraram
preocupacdo com problemas contidos no desenho do programa, declarando
que a construgdo das unidades precisava estar associada a politica urbana que
garantisse 0 acesso a servicos publicos, como salde, educacdo, transporte,
uma vez que eles receavam que fosse repetida a experiéncia dos conjuntos
habitacionais do periodo do BNH. (LOUREIRO; MACARIO E GUERRA,
2013, p. 22)

Para Loureiro, Macério e Guerra (2013, p. 27) do ponto de vista do arranjo institucional
da implementacgdo no que se refere ao fator democratico, ou de incluséo de atores e demandas,
considera-se que ha um déficit na formulagdo do Programa, uma vez que “se o empresariado
da construcdo civil teve suas demandas atendidas no desenho e na implantacdo do programa, o

mesmo nao ocorreu com outros segmentos sociais”.

Demandas foram incorporadas a formulacdo do PMCMV medida em que foram
surgindo, tornando esse processo dindmico. Entretanto, ja de inicio é possivel identificar a
criacdo de subprogramas especificos para os movimentos sociais: 0 PMCMYV — Entidades que
receberia inicialmente 500 milhdes de reais para serem destinados a produgdo de moradias por
associacOes e cooperativas autogestionadas; e 0 PMCMYV PNH — Rural??, que também obteve
0 mesmo valor para a modalidade de construcdo de casas para cooperativas rurais e pequenos
produtores de agricultura familiar. Destaca-se que 0s dois subprogramas juntos representaram
1% do total das unidades e recursos do PMCMV. (ROLNIK, 2017a, posi¢do 6964 kindle)

A inclusdo de pautas de segmentos populares, técnicos, de estudiosos (urbanistas e
arquitetos) foi feita de forma pontual e em casos especificos. Um exemplo de incorporacao
nesse sentido foi o convite realizado pela entdo presidente Dilma Rousseff para o arquiteto Jodo
Filgueiras Lima. Lima afirmou em um meio de comunica¢ao que as “casas (do PMCPMYV)

eram horriveis” e logo apds foi convidado para atuar no desenvolvimento de projetos

alternativos de habitac&o popular. (LOUREIRO; MACARIO E GUERRA, 2013, p. 27)

O PlanHab foi produzido a partir do dialogo com varios setores da sociedade, do

conhecimento das demandas das camadas mais populares por meio de debates, seminarios,

22.0 PNHR - Programa Nacional de Habitacdo Rural foi criado pelo Governo Federal no ambito do Programa
Minha Casa Minha Vida, através da Lei 11.977/2009 e com a finalidade de possibilitar ao agricultor familiar,
trabalhador rural e comunidades tradicionais o acesso a moradia digna no campo, seja construindo uma nova casa
ou reformando/ampliando/concluindo uma existente.
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pautas desenvolvidas por entidades sindicais, oficinas técnicas, etc. Em contrapartida, o
PMCMYV apresenta um ndcleo de coordenagdo bastante rigido, concentrando as decisdes sobre
formulagdo e execugdo na Casa Civil da Presidéncia da Republica, no Ministério da Fazenda e

no Ministério das Cidades.

Consta-se, entdo, que a relagéo entre a crise de 2008 e 0o PMCMYV aparece por meio da
criagdo de um Programa que surgiu de forma relativamente rapida e sem ter passado pelo aval
da sociedade, o que o diferencia consideravelmente do PlanHab, que foi analisado

incansavelmente por meio de uma série de didlogos com varios grupos sociais.

A elite empresarial — o setor da construgao civil

Possuindo amplo poder de barganha, o setor da construgéo civil participou de maneira
mais direta da formulacdo e execucdo do PMCMYV. Para Erminia Maricato (2011, p. 68), o
PMCMYV inclui, na constituicdo da sua proposta, as onze maiores empresas de promocao de
moradia existentes no Brasil que ignoram em suas operagdes 0s avangos conceituais sobre o
tema da habitacdo social, tanto no que se refere a legislacdo urbanistica, quanto ao que se refere
aos projetos arquitetdnicos. Ressalta que a formulacgéo de critérios para a localizacdo dos novos
conjuntos habitacionais populares foi definida por agentes de mercado, que terminam por seguir
as logicas ditadas por este. Como resultados, observa-se a construcdo de aglomerados
edificados em locais de dificil acesso, desprovidos dos equipamentos necessarios a viabilidade

urbana tais como escolas, hospitais, entre outros.

E inegavel a contribuicio do PMCMYV para o aquecimento do setor da construcéo civil.
Algumas manchetes de jornais de periodos variados destacaram a grande lucratividade das
maiores incorporadoras do Pais: “MRYV tem lucro maior e aguarda Minha Casa, Minha Vida 3”
(EXAME, 2015); “MRV: Lucro liquido de R$ 166 milhdes no 2T18, aumento de 17,9% em
relagdo ao 2T17” (O ESTADO DE SAO PAULO, 2018); “Fora do Minha Casa, Minha Vida,
incorporadoras ainda tem dificuldade para lucrar” (MOVING IMOVEIS, 2018); “Gigantes do
mercado imobiliario recorrem ao Minha Casa, Minha Vida” (FOLHA, 2018); “Construtoras do

‘Minha Casa’ tiveram melhor desempenho na recessao” (DCI, 2018).
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Nesse sentido, questiona-se a legitimidade e viabilidade do Programa quando empresas,
com suas estratégias mercadoldgicas, possam definir a localizagdo da maior parte do 1 milho
de moradias inicialmente projetadas pelo PMCMV. Nao se trata, obviamente, de uma
particularidade brasileira, outros paises também realizaram politicas habitacionais a partir de
diretrizes que atendiam, precipuamente, interesses empresariais. Entretanto, em pelo menos
dois casos semelhantes, a politica implementada causou transtornos incontornaveis. No México

e no Chile essas politicas foram apoiadas por empresarios e académicos?.

Existe também uma vasta producdo de inimeros livros e teses?* que aludem as
caracteristicas como injustica urbana, segregacéo territorial, producdo da moradia informal,
extensdo horizontal urbana e insustentabilidade, especulacdo imobiliaria, que é derivativa das
caracteristicas da formacao da sociedade brasileira. (MARICATO, 2011, p. 70)

Nesse sentido, propriedade fundiaria e imobiliéria continuam a fomentar a desigualdade
social e urbana. Um dos efeitos do aumento dos investimentos em habitacdo sem a necessaria
mudanca da base fundiaria tem sido o aumento dos precos de terras e imoveis desde o
lancamento do PMCMV. Conforme dados da FIPE — Fundacdo Instituto de Pesquisas
Econbmicas, 0 preco de lancamento do m? de iméveis de dois quartos subiu 25% no primeiro
trimestre de 2010 em comparagcdo com o primeiro trimestre de 2009, em S&o Paulo. (FIPE,
2019)

Embora o subsidio para a Faixa 1 seja 0 maior viabilizado, o PMCMV perde aderéncia
ao déficit j& no desenho original, pois se trata da Faixa com o maior déficit e a que menos
ofereceu moradias, conforme os dados que serdo demonstrados na analise empirica mais
abaixo?. Em relacio as faixas situadas entre 6 e 10 salarios minimos, que correspondem a 2,4%
do déficit habitacional, o pacote prevé a construcao de 200 mil unidades, ou seja, 25% do total,
no ano de 20102, Observa-se que, como afirmado, ja no primeiro lancamento do PMCMYV —

23 Importante demonstrar os prejuizos gerados por um empreendimento mal localizado, uma vez que a extenséo
das redes e equipamentos urbanos para lugares ndo urbanizados imp&e um alto preco ao conjunto da sociedade,
que termina por financiar seus custos. A funcdo social da propriedade urbana relaciona-se diretamente com a
funcdo social da cidade, que somente sera realizada caso se consiga coibir a especulagdo imobiliaria, a reducao
das diferencas socioecondmicas intraurbanas, e democratizar, 0 maximo possivel, o planejamento e a gestéo
urbanos.

2 LARANJEIRAS (2015). Critica a metodologia dos indicadores para designar a qualidade de vida no espaco
urbano; SILVA; ROMERO (2013). Cidades sustentaveis: uma nova condi¢do urbana;

DENALDI (2003). Politicas de Urbanizacdo de Favelas: evolugao e impasses.

% Capitulo 3/3.1

26 ROLNIK (2010). Minha Casa, Minha Vida: a dificuldade de atender as familias de menor renda.
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Um milhdo de moradias — havia desproporcao entre a quantidade de imdéveis oferecidos por
faixa e as necessidades das classes no Brasil. Em 2010, Raquel Rolnik divulgou suas primeiras
impressdes sobre o PMCMV no seguinte trecho:

"Reportagem publicada hoje [30/08/2010] pelo jornal O Estado de Séo
Paulo mostra que o grande éxito do programa Minha Casa Minha Vida
tem sido na provisdo de moradia para as familias com renda familiar
mensal entre 3 e 5 salarios minimos. Para esta faixa, que antes dos
subsidios disponibilizados pelo programa estava fora do mercado, ja
foram contratadas mais de 300 mil unidades, sendo que quase 150 mil
ja foram entregues. Entretanto, do ponto de vista das necessidades
habitacionais do Brasil — ou seja, considerando que mais de 80% do
déficit esta concentrado em familias com menos de 3 salarios minimos
de renda mensal —ndo é um programa com este formato que vai oferecer
uma resposta a esta demanda.” (ROLNIK, 2010)

Os recursos destinados a construcdo de imoveis para a faixa de renda de 6 a 10 salarios
minimos sdo provenientes do FGTS, cuja remuneracdo com juros abaixo do mercado é
legalmente regulada. Dessa forma, a construgdo de imoveis para essa faixa de renda esta sendo
financiada com juros abaixo do mercado e tendo ainda o privilégio no que se refere as condicdes

especiais de registro, seguro, tributacdo e cobranca de juros. (MARICATO, 2011, p. 73)

Com efeito, essa inicial dificuldade na producdo de unidades habitacionais dentro dos
limites de renda pré-estabelecidos pelo pacote ja alimenta um movimento de empresarios e
liderancas sociais para 0 aumento dessas barreiras. Deve-se esclarecer que nem sempre foi
assim, antes do PMCMYV “a prioridade a baixa renda nos recursos do FGTS foi uma conquista
propiciada pela resolucdo 460 do seu Conselho Curador, aprovada no final de 2004, cuja
aplicagdo se inicia em 2005”. Entretanto, em 2007, ano de maior investimento nas faixas do
deéficit habitacional, o Conselho Curador do FGTS recua e empresarios, centrais sindicais e
governos decidem ampliar novamente os recursos destinados a renda média. A consequéncia
clara desse recuo é perceptivel quando se confirma a tendéncia historia do Estado brasileiro na
promocdo da concentragédo de renda. (MARICATO, 2011, p. 74)

Visando estabelecer-se um programa inovador, 0 PMCMYV acabou estruturando-se, com
0 passar dos anos, conforme a metodologia disforme do extinto BNH, cedendo a demandas de

grupos de interesse especificos e afastando-se do pressuposto original do Programa. Mais uma
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vez, ainda que tendo o Estado como protagonista na formulagdo de uma politica publica, a elite
— agora empresarial — termina por desenhar, articular e executar o maior programa habitacional
jaimplementado no Pais. Ressalta-se que é 6ébvia a necessidade de didlogo entre todos 0s grupos
interessados no processo de implementacdo de um programa social, mas o0 que se nota,
historicamente, € que um grupo termina por impor a pauta de forma mais contundente,

provocando uma hipertrofia e desequilibrio no processo de equalizacéo de atores e pautas.

Dito isso, na terceira parte desse trabalho sera exposta uma avaliagcdo do PMCMYV feita
por meio de uma metodologia especifica e as respostas obtidas podem evidenciar um link entre
os problemas relacionados ao déficit democratico / hipertrofia da elite empresarial
personificada pela construcdo civil e resultados disformes ou desproporcionais atingidos pelo

Programa.

1.3.4 A democracia em xeque: 2016

(...) Com efeito, as iniciativas para subverter a democracia costumam ter um
verniz de legalidade. Elas sdo aprovadas pelo parlamento ou julgadas
constitucionais por supremas cortes. Muitas vezes sdo adotadas sob o pretexto
de diligenciar a corrupgdo, “limpar” as eleigdes, aperfeicoar a qualidade da
democracia ou aumentar a seguranga nacional. (...) Para consolidar o poder,
autoritarios potenciais tem de capturar o arbitro, tirar da partida pelo menos
algumas das estrelas do time adversario e reescrever as regras do jogo em seu
beneficio, invertendo o mando de campo e virando a situa¢éo de jogo contra
seus oponentes. (LEVITSKY; ZIBLATT, 2018, p. 81)

Imprescindivel para a discussdo das politicas publicas — e mais especificamente do
PMCMYV - ¢ o debate sobre os possiveis efeitos que alteragcdes institucionais podem causar na
execucdo de programas sociais. Descrito como processo de Impeachment, o ano de 2016
protagonizou um golpe parlamentar sofrido pela entéo presidente Dilma Rousseff, sucessora de

Lula e também eleita pela sigla do Partido dos Trabalhadores.

Como apontado anteriormente, esse texto possui uma avaliagdo empirica em tdpico
posterior. Na verdade, duas. A primeira constitui-se de uma avaliagdo empirica exclusiva sobre
adinamica de execucdo do Programa e seus resultados objetivos, e a segunda trata da influéncia
do contexto macroecondémico no éxito ou no fracasso da politica publica. As duas estratégias
de avaliacdo foram propostas por Castro (2018) e serdo oportunamente debatidas. Entretanto,

cabe aqui uma breve incursdo acerca da formacgao de “pactos sociais” a que alude o autor Castro
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(2018a, p. 124-216), estes analisados sob a perspectiva de contratos realizados entre 0s
particulares e o Estado. Isto porque 0s pactos sociais, na acep¢do da AJPE, constituem
referéncias importantes de ideias para reformas de politicas publicas no contexto de
democracias (CASTRO e LIMA, 2018, p. 176 e 177)

Em outras palavras, os pactos sociais tornam-se referéncias para a formulacdo de
conteudos contratuais de interesse publico. A quebra da dindmica da democracia, nesse sentido,
pode afetar a formacdo de tais contetdos, erodindo a efetividade dos direitos fundamentais e

humanos.

Com efeito, Castro (2018a, p. 124-126) afirma a existéncia de dois tipos de contratos
estabelecidos entre o Estado e os particulares: a primeira espécie € constituida pelos contratos
de carater formal, os “contratos administrativos”. A segunda espécie € representada pelos
“pactos sociais”, os quais devem ser considerados, nas palavras do autor, como “constitutivos
de expectativas relevantes para a formacdo do que os membros da sociedade livremente

99 Gey 2999

valorizam como “bem”, “justi¢a”, “direito™”.

Dessa forma, os pactos sociais constituem uma verdadeira consequéncia do “jogo
democratico”, representando relagdes estabelecidas entre os cidaddos e os governos, e
estruturantes das “expectativas referentes a entrega de prestagdes constitutivas de politicas

publicas, frequentemente sob a forma da regulagdo dos contratos”. Castro ainda afirma que

(...) Assim, um governo que se eleja com base em uma promessa de manter
baixos os impostos, passa a participar de um “pacto social” abrangente desse
conteldo. Manter baixa a carga tributaria obviamente ndo constitui, nesse
caso, uma obrigagdo juridica, mas integra as expectativas de eleitores e
compde um incentivo a cooperagdo consentida com relacdo a ordem social
corrente. (...) A percepcao a respeito dos pactos sociais € importante para fins
de analise juridica da politica econdmica, pois a consideracdo deles permite
vislumbrar que a fruicdo de direitos privados inclui o recebimento de
prestacOes estatais por parte do titular. (CASTRO, 20183, p. 125)

Portanto, conforme ainda ressaltam Castro e Lima (2018, p. 176) nas democracias,
formam-se “expectativa (S) de que politicas publicas pds-eleitorais incorporem, em alguma
medida, ideias prescritivas e vocabularios oriundos de pactos sociais”. Elementos dos pactos

sociais, explicam os autores, frequentemente se traduzem em leis, decretos, atos normativos de
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agéncias reguladoras, resolucdes, decisdes judiciais, tratados internacionais, declaragdes etc.,
nutrindo a expectativa dos cidadaos acerca da efetividade do que consideram ser seus direitos.

O verniz de legalidade que escoltou o golpe parlamentar em 2016 (SANTOS, 2017)
serviu como escudo protetor contra quaisquer indagacfes e/ou questionamentos realizados
pelos setores da sociedade que reconheciam a auséncia de isenc¢do politica nos autores da acdo
que deu origem ao referido processo. A acgdo elaborada pelos juristas Hélio Bicudo, Miguel
Reale Janior e Janaina Paschoal requereu o afastamento da presidente Dilma Rousseff sob os
argumentos de que fora constatada a pratica de “pedaladas fiscais” e edi¢do irregular de decretos

de suplementacdo orcamentaria.

A tramitacdo da acao deu-se a sombra da narrativa de que havendo o cumprimento das
formalidades definidas pela lei, respeito aos prazos legais, ampla defesa e contraditorio
garantidos, ndo caberiam questionamentos em relacdo ao processo, quicd sobre suas bases
materiais. Nesse sentido, a Camara e, posteriormente, 0 Senado votaram, respectivamente, pelo

afastamento e perda do mandato da presidente em 31 de agosto de 2016.

E relevante mencionar que o ano de 2015, no qual fora iniciado o processo de
impeachment, pode ser considerado o prendncio de uma crise politico-econémica. O PIB, por
exemplo, apresentou reducdo de 3,8%, atingindo o pior resultado para o indice em 25 anos. Na
sequéncia, a inflagdo chegou a 10,67% — a maior taxa desde o ano de 2002. Obviamente que
esses indicadores econbémicos contribuiram para o aprofundamento da crise politica.
Especificamente quanto ao PMCMYV, em tdpico anterior ja houve exposi¢cdo quanto aos
principais efeitos sofridos, como congelamento de obras, contingenciamento de novos
contratos, entre outros. Ademais, no capitulo IV tratar-se-4 da aplicacdo de metodologia
adequada para analise dos efeitos da crise econdmica sobre as politicas publicas.

Giorgio Agamben (2004, posicdo kindle 1143), em sua classica obra Estado de excecéo,
afirma que “o estado de exce¢do ndo ¢ uma ditadura, mas um espago vazio de direito, uma zona
de anomia em que todas as determinacdes juridicas — e, antes de tudo, a propria distin¢do entre
publico e privado — estdo desativadas”. Esse ponto de penumbra, propositadamente
estabelecido, garante a margem necesséaria para a precisa manipulacéo juridica. Esta possui duas
fungdes a serem exercidas concomitantemente: a primeira estabelece o verniz de inconteste
observancia e cumprimento do rito formal; e a segunda ajusta a base material das normas as

demandas dos grupos que, dos bastidores, dirigem 0 processo.



69

Durante nove meses o Congresso Nacional esteve paralisado. Importantes projetos de
lei ndo foram votados, o Pais viu-se imergir em uma letargia politica desestimuladora.
Inevitavelmente, as politicas publicas, os programas sociais foram afetados diretamente até que
se definisse um horizonte para o governo brasileiro. E nesse cenario de instabilidade politica e
econbmica que as pautas sociais foram asfixiadas. Mas, infelizmente, esse é apenas o0 primeiro

ato da trdgica Opera que, durante a redagdo dessa tese, ainda ndo se encerrou.

1.3.5 “As instituicdes estio funcionando regularmente”: O governo Temer e o
PMCMV

O Vice-Presidente Temer assumiu a Presidéncia da Republica adotando um alinhamento
de ordem conservadora que incluia a adocdo de medidas impopulares e a aprovacao de pautas
criticas, como a reforma trabalhista e a tentativa de aprovacao da reforma previdenciaria que,

até o final do mandato, ndo obteve éxito.

Nas palavras de Laura Carvalho (2018, p. 114) “Michel Temer assume o governo com
a condicdo de manter o bloco coeso, comprometendo-se tanto com reformas estruturais e a ndo
elevacao de impostos, quanto com o estancamento da sangria causados pelas investigacoes™.
De todo modo, os quase dois anos e meio do governo Temer foram suficientes para demonstrar

a mudanca na direcdo das politicas econdmicas e sociais.

E possivel discutir algumas informages importantes sobre o Programa durante o
governo Temer. Destaca-se que 0 PMCMYV passou a sofrer contingenciamento em novos
contratos desde o ano de 2015, ainda no governo Dilma Rousseff, quando a presidéncia assumiu
uma meta de estabilizacdo fiscal. Entretanto, essa reducdo nos financiamentos ampliou-se
vertiginosamente nos ultimos anos®’. (O ESTADO DE SAO PAULO, 2015)

O cenario apresenta uma forte queda de novas contratagdes, principalmente para a Faixa
1, a partir de 2016, que se intensificou em 2017 e manteve-se nesse patamar em 2018. De acordo
com as informacdes do final de 2017, o Programa possuia naquele momento mais de 40 mil

imoveis com obras paradas pelo pais. (UOL, 2018)

27O capitulo 4 tratara desse aspecto com dados especificos.
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Os principais motivos para a suspensédo das atividades do Programa estéo relacionados
a falta de recursos, problemas com as construtoras, auséncia de obras complementares ou até
mesmo, a invasdo dos imdveis. Ao todo, em 2018, foram 279 empreendimentos paralisados
para a Faixa 1, o que representa um total de 40.990 unidades habitacionais em todo o pais que
ainda nao foram entregues. O cenario geral infere um genuino abandono do Programa,

principalmente para a Faixa mais necessitada de investimentos habitacionais. (UOL, 2018)

Os movimentos sociais, em especial, 0 Movimento dos Trabalhadores Sem-teto, tem se
manifestado pela retomada de novos contratos e finalizacdo das obras paradas, mas as
liderancas reconhecem que as expectativas sdo pessimistas. Esses atores vislumbravam um
contingenciamento ainda maior nesse ano de 2019, em decorréncia da execucao do novo regime
fiscal — Emenda do teto dos gastos. (GGN, 2018)

O congelamento de novos contratos para a Faixa 1 resultou em uma consideravel
debandada das construtoras dessa Faixa para as demais. Anteriormente, as empresas até
preferiam operar na Faixa 1, em decorréncia de menor burocracia nas contratacdes, mas o
cenario inverteu-se apos 2015. Nesse sentido, € nitida a vulnerabilidade do Programa em
relacdo ao ciclo econdbmico que teve inicio em 2014. Na terceira parte dessa tese, serdo
analisados os efeitos diretos dos indicadores econémicos e das politicas macroeconémicas

utilizadas nesse periodo, com o objetivo de pdr termo a recessdo econémica.

Sob o critério politico, importante ressaltar que a forma com a qual o atual governo
passou a manejar o orcamento publico — especialmente ap6s aprovacdo da Emenda 95/2016 —
sinaliza uma menor preocupacdo com a manutencao e a teleologia original do Programa. No
orcamento de 2018, o corte sofrido pelo PMCMYV foi de R$ 1,2 bilhdo e, sob a incidéncia da
Emenda, para que os recursos destinados ao Programa aumentem nos anos Seguintes, seria

necessario reduzir os gastos em outra area.

O PMCMV apresentou um resultado de estabilizacdo do déficit habitacional no pais,
mas ndo o reduziu, tal qual era seu objetivo. Os motivos da deficiéncia da politica publica seréo
evidenciados na parte Il dessa tese, que também contard com a AJPE como metodologia,
especialmente na analise posicional. De todo modo, para operar-se a corre¢do nas distor¢des do
Programa, um dos principais requisitos, uma maior disponibilidade orcamentéaria, ja esta
inviabilizada por meio da Emenda 95. Nesse sentido, as perspectivas de eficiéncia aliada a

promoc&o de justica social ndo séo vislumbradas para o Programa no atual cenério.
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Merece destaque o fato de que o atual governo ndo divulgou informac6es sobre o
congelamento nos gastos do Programa ou até mesmo a sua extin¢do. Muito pelo contrario, as
notas publicas emitidas reforcam a retomada e ampliacdo do Programa ano ap6s ano, isto €, em
2016, 2017 e 2018. Infelizmente, os dados obtidos ndo consolidam a efetividade dessas

promessas.

Em 2016, o presidente Temer pediu o cancelamento da tramitacdo do Projeto de Lei
4960/16 que estava em avaliacdo no Congresso. O projeto trata sobre a criacdo de unidades
mistas, de carater habitacional e comercial, visando incentivar o agquecimento econémico em
condominios do PMCMV. Para tanto, o projeto previa também uma nova forma de tributacéo
em relagdo a receita da construcdo mista, que implicaria em “rentincia de tributos federais, ja
estimada pela Unido na ordem de R$ 426,20 milhdes de reais para o ano de 2017 e R$ 439,25
milhGes de reais para 0 ano de 2018, a ser compensada por meio do incremento da arrecadacéo
de outros tributos federais (...)". (PL 4960/2016)

Outro ponto de importante inflexdo na execu¢do do PMCMV, durante o governo Temer,
refere-se a alteracdo implementada em 2017 que ampliou o teto do limite de renda maxima para
a Faixa 3 do Programa, de R$ 6,5 mil para até R$ 9 mil. Ao tomar ciéncia dessa atualizacéo, a
ex-presidente Dilma Rousseff comentou de forma critica que se tratava de um novo programa
0 “Minha Casa, Minha Mansao”. (CASA CIVIL, 2017)

Constituindo uma coalizdo relativamente consolidada, a possibilidade de alteracéo
orcamentaria que permitisse a manutengdo do Programa ou mesmo a sua progressao em termos
de resultados e cobertura, dependeria dos interesses maltiplos dos atores politicos envolvidos

na nova composicao pos-golpe parlamentar.

Merece destaque a importancia que o Ministério das Cidades tem no campo politico.
Ainda que congelado, o PMCMV tem grande visibilidade, tendo entregue desde 2009 mais de
3,5 milhdes de moradias, beneficiando aproximadamente 6 milhdes de pessoas. E um relevante

capital politico, principalmente, em anos eleitorais. (SENADO, 2017)

Por outro lado, justamente em decorréncia do déficit existente no FGTS, em novembro
de 2018 a Caixa interrompeu contratacfes para a nova Faixa 1,5, voltada para beneficiarios com
renda entre R$ 1200,00 e R$ 2600,00. Até o0 momento de redacdo dessa tese, ndo ha perspectiva
de retorno das contratacfes, embora pronunciamentos em contrario tenham sido realizados

constantemente por ministros vinculados ao novo governo.
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Ademais, apesar de apresentar caracteristicas de Politica de Governo como a facilidade
de alteragcbes legislativas, a vulnerabilidade nos momentos de crise econdmica, a
vulnerabilidade politica dependente dos interesses dos grupos de poder, o Programa assumiu
uma dimens&o inquestionavel, que o aproximou de outros grandes programas sociais, como 0
Bolsa Familia e o Prouni, por exemplo. Esse fato, por si so, reduz as possibilidades de uma

extingéo direta, objetiva do Programa, mas ndo impede seu desmantelamento.
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2  UMA NOVA METODOLOGIA DE ANALISE DE
POLITICAS PUBLICAS: A Analise Juridica da Politica
Econdmica

2.1 Novas perspectivas acerca do conceito de propriedade privada

A perspectiva da AJPE, adotada no presente trabalho, abrange uma visao da evolucao
sobre o direito de propriedade na sociedade de mercado?, que vale a pena ser lembrada ao
menos em alguns aspectos. Nessa visdo, 0 moderno direito de propriedade abrigava uma tensao
interna entre materialidade e ideais morais relacionados a liberdade do individuo. Conforme
lembrou Castro (2018c, p. 85-86), Carl Schmitt foi um autor que viu claramente essa dualidade
(opondo ética e economia) inscrita na propriedade liberal. Essa articulagdo permitia justificar
(mesmo que escamoteando relacdes opressivas) a compatibilidade entre o direito individual e

0s demais grupos sociais.

Aproximadamente coincidindo com a expansao do sufragio, na medida em que a nocao
de propriedade se torna mais abstrata e referida menos a coisas concretas do que a relagoes
abstratas entre pessoas, a dimensdo dos ideais morais declina e tende a ocorrer um processo de
aumento, mas também acentuada concentracdo, da riqueza. Tal processo de concentracdo da
riqueza, por sua vez, é por um tempo arrostado pela ascensdo de ideias relacionadas a nogéao de
direitos sociais e ao inicio do chamado direito antitruste nos Estados Unidos. N&o obstante isso,
a evolucdo das ideias e das instituicdes, incluindo o aparecimento da politica macroeconémica,
conduziu a que os juristas acabassem perdendo de vista 0s meios que conduzem a maior ou
menor efetividade dos direitos (CASTRO, 2018c, p. 87-94)

Abaixo estdo indicados alguns aspectos dessa evolugdo, que se refletiram em algumas
doutrinas juridicas. Subsequentemente, a analise do PMCMYV, enquanto repositorio de critérios
técnicos de uma politica publica que interfere na fruicdo do direito a moradia (um tipo de
propriedade) de importantes parcelas da populacdo, oferece um exemplo de como, nas

condicBes institucionais contemporaneas, um papel relevante pode ser vislumbrado para 0s

28 CASTRO (2018b e 2018c).
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juristas nos seus esforcos de assegurar a efetividade dos direitos humanos e fundamentais, entre

0s quais se inscreve o direito a moradia.

A funcdo social da propriedade privada, direitos sociais e direito a moradia

As constituicdes modernas consagraram inicialmente apenas os direitos individuais. Na
virada para o século XX, surgiram constitui¢cbes que abrigaram as novas tendéncias relativas a
direitos sociais em comunhdo com o direito de propriedade individuai. Frequentemente a
constituicdo mexicana de 1917 e a da Alemanha de 1919 sédo citadas como exemplos. Antes
disso, contudo, a Constituicdo francesa de 1848 ja havia previsto (PreAmbulo, VIII) que “a
Republica” deveria “assegurar a existéncia dos cidaddos necessitados” e (art. 13) que “a
sociedade” deveria fornecer “assisténcia as criancas abandonadas, aos enfermos, aos idosos sem
recursos”?. Atualmente, vérias constituicdes consagram amplamente o bem-estar social e

prescrevem especificamente o dever de cumprimento da funcéo social da propriedade.*

No Brasil, apenas apds a década de 1930, a “funcéo social” foi reconhecida como
atributo correlacionado ao direito de propriedade. Vargas utilizou o conceito em varias
oportunidades para a edicdo de normas que buscavam regulamentar o mercado imobiliario. A
Carta de 1934 assegurava em seu art. 113 que “...¢ garantido o direito de propriedade, que ndo

poderé ser exercido contra o interesse social ou collectivo, na forma que a lei determinar”.

Na Constituigdo de 1946, em seu art. 147 constava que “...0 uso da propriedade sera
condicionado ao bem-estar social”. Na Constituicdo Cidada de 1988, a funcdo social da
propriedade ocupou espaco dentre os direitos fundamentais, nos principios que regem a

atividade econdmica e financeira (art. 170, I11), também prevista nos Artigos 182 a 186 no que

29 Constitution de 1848, lle République. (1848).

% Constituicdo Espanhola (1978). Art. 33 “1. Reconhece-se 0 direito a propriedade privada e a heranga; 2. A
funcéo social destes direitos limitara o seu contetido, de acordo com as leis” (tradugdo propria);

Constituicdo Boliviana (2009). Art. 56, I “Toda pessoa tem direito a propriedade privada individual ou coletiva,
sempre que esta cumprir uma fungéo social”; II “Se assegurara a propriedade privada sempre que o uso que dela
se faga ndo seja prejudicial ao interesse coletivo” (tradugdo propria);

Constituicdo Colombiana (1991). Art. 58 “A propriedade é uma fungao social que implica obrigagdes. Como tal,
é inerente uma fungio ecologica”.

Constituicdo Equatoriana (2008). Art. 66 “Se reconhece e sera garantido as pessoas: 26. O direito a propriedade
em todas as suas formas, com funcéo e responsabilidade social e ambiental. O direito ao acesso a propriedade se
fara efetivo com a adogdo de politicas piblicas, entre outras medidas” (tradugdo propria);

Constituicdo Alema (1919). Art. 14 (2) “A propriedade obriga. Seu uso deve servir, ao mesmo tempo, a0 bem
comum”. Tradutor: Assis Mendonga, Aachen.
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diz respeito a forma de identificacdo da funcdo social da propriedade urbana e rural. Porém a
propriedade urbana ficou carente de regulamentacéo, cabendo ao Estatuto da Cidade que, por
sua vez, remeteu ao Plano Diretor Urbano a incumbéncia de determinar a real fungéo social da

propriedade urbana.

A funcéo social da propriedade urbana, especificamente, tem seu conceito bastante
indeterminado e abstrato, abrindo diversas possibilidades ao julgador, para que ele preencha a
lacuna existente de acordo com as necessidades de cada cidade. Na Constituicdo Federal em
seu artigo 182, no paragrafo 2°, encontra-se a seguinte disposi¢do: “A propriedade urbana
cumpre sua funcdo social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade

expressas no plano diretor”.

Na atual codificacdo civil também é possivel observar em diversos artigos o interesse
do legislador em reforgar o dever de cumprimento da fungéo social da propriedade, merecendo
destague os seguintes: 1. A proibicdo da préatica de atos que ndo trazem ao proprietario qualquer
vantagem e sejam animados pela intencdo de prejudicar outrem (paragrafo 2°, do artigo 1.228).
2. Diminuicdo do prazo de usucapido (parégrafo Unico do artigo 1.238). 3. N&o protecdo da
propriedade do solo em se tratando de atividades realizadas por terceiros a uma altura ou
profundidade, que o proprietario ndo tenha interesse legitimo em impedi-las (artigo 1.229). 4.
Desapropriacdo por necessidade ou utilidade publica ou interesse social; requisicdo em caso de
perigo iminente (paragrafo 3°, artigo 1.228). 5. Expropriacdo em favor de consideravel nimero
de pessoas que, ocupando o imovel por mais de cinco anos, realizaram obras consideradas pela
Justica de interesse social e econdémico relevante (paragrafo 4°, artigo 1.228). 6. Aquisicdo da
propriedade por meio de construcdo invasora desde que o construtor esteja de boa-fé e a invasao
exceda a vigésima parte do terreno (artigo 1.258/1.259). 7. Autorizacao para 0 uso anormal da
propriedade quando justificado por interesse publico (artigo 1.278). 8. Obrigacdo de tolerar a
passagem de cabos, tubulac6es e outros condutos subterraneos de servicos de utilidade publica,
em proveito de proprietérios vizinhos (artigo 1.291). 9.Proibicdo de poluir as &guas
indispensaveis as primeiras necessidades dos possuidores dos imdveis inferiores (artigo 1.291).
10. Proibicao de construgfes que venham a poluir, ou inutilizar, para uso ordinario, a &gua do

poco, ou nascente alheia, a elas preexistentes (artigo 1.310).

Se a utilizagéo da propriedade ofende o que € publico, cabera ao Estado examinar seu

uso e dominio, pois a prevaléncia da funcao social ¢ uma obrigacdo e ndo uma faculdade do
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proprietario®. A edificacdo compulséria e o parcelamento do solo, o imposto predial
progressivo e desapropriacao urbana com pagamento por meio de titulos da divida publica com
prazo de resgate de até vinte anos compdem gradativamente as penas direcionadas aos que

aproveitam de forma inadequada a propriedade.

Nas palavras de Gilberto Bercovici, 0 bem-estar social coletivo deixa de ser
responsabilidade Unica do Estado e da sociedade como um todo para se tornar também
responsabilidade do individuo. Especificamente sobre a propriedade privada, o autor afirma
que:

Na questdo da propriedade privada, a funcdo social é mais do que uma mera
limitagdo. Trata-se de uma concepgdo que consubstancia-se no fundamento,
razdo e justificacdo da propriedade. A funcéo social da propriedade ndo tem
inspiragdo socialista, antes € um conceito proprio do regime capitalista, que
legitima o lucro e a propriedade privada dos bens de produgéo, ao configurar
a execucao da atividade do produtor de riquezas, dentro de certos parametros
constitucionais, como exercida dentro do interesse geral. (...) A propriedade

dotada de fungdo social legitima-se pela sua funcdo. (BERCOVICI, 1999, p.
43)

E importante destacar que a concepcao inicial sobre os direitos relativos & propriedade
incluia a sedimentada nocdo de que a propriedade produtiva deveria ser considerada intocavel
pelo poder publico. Embora a moderna nogdo da funcdo social da propriedade privada inclua
outros atributos, como a preservacdo do meio ambiente coletivo, a ndo utilizacdo de méo de
obra escrava, a desapropriacao prevista em lei para fins de reforma agraria ndo pode recair sobre

propriedade que seja considerada produtiva.

Nesse sentido, a insercdo do conteudo referente a funcédo social da propriedade privada
nos diplomas juridicos denota uma perspectiva, bastante em muitos aspectos, mas que almeja
fundamentar uma dimensdo promotora de justica social. Para além disso, a efetivacdo dessa
justica social s € possivel via atendimento dos direitos sociais, expressao direta dos direitos

fundamentais do homem.

31 Ver, por exemplo: Tartuce, Flavio Direito civil, v. 4 : Direito das Coisas / Flavio Tartuce. — 9. ed. rev., atual. e
ampl. — Rio de Janeiro: Forense, 2017, p. 79.
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Funcéo social da posse

Moderno instrumento do direito brasileiro, a funcéo social da posse apresenta uma nova
dimensdo de utilizacdo da propriedade extrapolando a relacdo entre proprietario e imovel. A
funcdo social da posse apresenta-se de forma mais nitida e efetiva sobre a propriedade, pois
revela a intengdo real do possuidor para com o imdvel, na contramdo da funcdo social da
propriedade, que padece, em muitos casos, de uma conceituacdo mais afinada com as maltiplas
possibilidades de destinacéo para o bem. Nas palavras de Peglow Rosa (2006, p. 5) “a fungao
social da posse esta em um plano distinto, pois a fungdo social é mais evidente na posse e muito

menos na propriedade, que mesmo sem o uso pode se manter como tal”.

Destaca-se que, embora nédo exista positivacdo da funcgdo social da posse nos diplomas
(CF e Cddigo Civil), é possivel extrair a terminologia a partir dos artigos referentes a usucapido
na codificacdo civil: Art. 1.239. Aquele que, ndo sendo proprietéario de imével rural ou urbano,
possua como sua, por cinco anos ininterruptos, sem oposicao, area de terra em zona rural ndo
superior a cinquenta hectares, tornando-a produtiva por seu trabalho ou de sua familia, tendo
nela sua moradia, adquirir-lhe-a a propriedade; e Art. 1.240. Aquele que possuir, como sua,
area urbana de até duzentos e cinquenta metros quadrados, por cinco anos ininterruptamente e
sem oposicao, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-a o dominio, desde

gue ndo seja proprietario de outro imovel urbano ou rural.

Dessa forma, a codificacdo supra condicionou a possibilidade de usucapido, nas
situacOes especificas, a posse que seja efetivada para fins de trabalho e/ou moradia. Nesse
sentido é possivel notar um descolamento entre os interesses do proprietério e os interesses do
possuidor que refletira diretamente no direito subjetivo a titularidade do imovel. Essa
interpretacéo foi consolidada em 2011, na V Jornada de Direito Civil, por meio do Enunciado
n. 492, com a seguinte redagdo: “A posse constitui direito autonomo em relag@o a propriedade
e deve expressar 0 aproveitamento dos bens para o alcance de interesses existenciais,

econOmicos e sociais merecedores de tutela”.

Ademais, as ferramentas juridicas disponiveis que objetivam garantir a protecdo da

posse que cumpre uma funcdo social, representam um importante passo para a promog¢do do
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acesso a propriedade e da justica social, embora efeitos praticos mais efetivos possam ser
alcancados através da atuagdo mais direta do Estado por meio das politicas publicas disponiveis.

A moradia, direito social previsto no artigo 6°. da Constituicdo Federal representa, em
ampla andlise, a protecdo juridica existente aos despossuidos. Os direitos sociais sao
consagrados como fundamentos do Estado democratico, e caracterizam-se como verdadeiras
liberdades positivas, de observancia obrigatdria e indispensavel em um Estado Social de
Direito, que objetiva melhorar a condicdo de vida dos hipossuficientes, buscando a

concretizacdo da igualdade social.

Trata-se de um aprimoramento da concepcdo contemporanea de direitos humanos,
determinada pela Declaracdo de Direitos e reafirmada pela Declaracdo e Programa de Acdo de
Viena de 1993, acolhendo ainda, o principio da indivisibilidade e da interdependéncia dos
direitos humanos, pelo qual “o valor da liberdade se conjuga ao valor da igualdade, ndo havendo
como divorciar os direitos de liberdade dos direitos de igualdade”. (BONTEMPO, 2009, p. 64)

Os direitos sociais previstos dentro do rol de direitos fundamentais destacados
constitucionalmente determinam uma conduta positiva estatal, consistente em uma prestagéo
de natureza fética, solicitando o cumprimento da prestacdo que constitui seu objeto, ja que
colimam o ajustamento da realidade material. Para que a execucao dessas prescri¢cdes ocorra,
faz-se necessario a efetivacao de politicas publicas que visem reduzir o lapso existente entre a

normatividade e a incidéncia pragmatica.

De acordo com Luis Roberto Barroso (2009, p 101), a intervencdo estatal na execugao
dos direitos sociais objetiva “neutralizar as distorgdes econdmicas geradas na sociedade,
assegurando direitos afetos a seguranca social, ao trabalho, ao salério digno, a liberdade
sindical, a participacao no lucro das empresas, a educacédo, ao acesso a cultura, a saude, ao lazer,

dentre outros”.

Nesse sentido, as previsdes normativas seriam mais bem usufruidas pelos seus
beneficiarios quando harmonizadas as politicas publicas necessérias. Dessa forma, torna-se
possivel que o ordenamento juridico funcione em sintonia com a atuacéo estatal e ndo resguarde

protecdes meramente normativas e formalistas.

Assim sendo, deve-se ter em mente que as doutrinas defensoras da funcdo social da

propriedade constituem um rol tedrico muito fragil em decorréncia da superficialidade,
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Impreciséo e vagueza com que trata o tema. Portanto, tornam-se instrumentos incapazes de
proporcionar uma efetiva critica as politicas publicas de acesso a propriedade e/ou ao direito a

moradia.

Transformac6es no direito de propriedade

O direito de propriedade tem sofrido, como néo poderia ser diferente, alteragdes em sua
configuracdo desde as suas concep¢des mais antigas, que remontam ao direito romano e, em
sequida, ao direito medieval europeu. O tratamento juridico tem tentado acompanhar as
diferentes dticas sob as quais o direito de propriedade deve ser configurado. O que tem sido
analisado como a vanguarda do direito privado no que concerne a propriedade como, por
exemplo, a funcdo social da propriedade privada, ja adquire outras roupagens e interpretaces

mais atualizadas a respeito da tematica.

O embaracgo no qual esta submerso o formalismo juridico, resistente na apreciacao de
novas perspectivas traduzidas por novas constituicdes sociais, novas percepcdes
antropoldgicas, econdmicas, politicas, € inegavel. O direito formalista®?, tem uma manifesta
dificuldade na incorporacéo de inovacOes originadas em outras areas do conhecimento, ainda
que esse acolhimento seja necessario para 0 seu proprio progresso. Isso faz-se notar diante do
viés marcadamente formalista e de tendéncia dogmatica dos operadores do direito (magistrados,
advogados, ministros etc.) e mesmo no ambiente académico, onde se deveria esperar 0

aprofundamento de discuss@es criticas mais abertas.

O apego insistente a referenciais juridicos formais e abstratas (conceitos formais,
principios abstratos e principiologias formais) ao afastar a analise em relacédo a realidade social
na qual os titulares de direito estdo inseridos, frequentemente impede a adequacdo e atualizacéo
juridica, mas ainda é visto como dotada do simbolismo cultural a que se refere: saber o direito

consiste enquanto construto formal®3,

32 Especialmente as doutrinas de inspiracdo conceitualista, tal como em John Austin ou na perspectiva dos
chamados pandectistas. Ver Castro (2012, pp. 145-156, 217-219).

33 Qliveira, Luciano (2004) “Nao Fale Do Cddigo de Hamurabi! A Pesquisa Socio-Juridica Na Pés-Graduagdo Em
Direito,” Sua Exceléncia o Comissario e Outros Ensaios de Sociologia Juridica. Rio de Janeiro: Letra Legal
Editora
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A inclusdo da “funcdo social” da propriedade privada no diploma maior bem como nas
legislagGes infraconstitucionais representou, formalmente, um grande passo na seara juridica.
A despeito do esvaziamento sofrido pelo conceito, ele ocupa longas paginas nas doutrinas
civilistas®, muitas digressdes que, na pratica, representam pouco ou quase nada do que tem

sido produzido pelas areas correlatas do conhecimento.

A simpldria enumeracdo das possibilidades de restricdo do direito de propriedade
privada tem sido interpretada pela doutrina majoritaria supra indicada®®, quase que
automaticamente, como a representacéo mais fidedigna do que significa, de fato, a funcéo social
da propriedade privada. Néo se pode negar que essa é uma boa alternativa para consolidar todo

0 espectro de discussdes possiveis que permeiam a tematica dentro do proprio feudo juridico.

Posto isso, a incapacidade de reconhecimento e respeito por grupos € movimentos
sociais histdricos, na seara juridica, tem sua parcela de justificativa. Os movimentos pela terra
e pela moradia ndo s&o analisados dentro da no¢ao juridica strictu senso®’, alienigenas, objetos
de estudo exclusivos das ciéncias sociais, grande area na qual o direito, obviamente, ndo esta

incluso.

Uma visdo mais aberta sobre a propriedade e sobre o direito de propriedade tem sido
manifestada por alguns autores progressistas. Em outra obra também recente, “Propriedades em
Transformagdo”, outros autores reuniram-Se para langar uma perspectiva moderna dentro dessa
percepcao. Coutinho et al (2018, p. 12) também demonstra preocupacao com a letargia juridica
sobre essa tematica. Os autores afirmam que “Ao longo da histéria, entretanto, o contetido
juridico e as implicacdes praticas atribuidos a nocéo de propriedade, assim como as fungdes a

ela destinadas na conformacdo da economia, tenderam sobretudo a reproducédo do status quo”.

34 Constituicdo Federal: art. 5°, XXI11; art. 170, 111; art. 182, paragrafo 20; art. 184 e 186./ Cddigo Civil: art. 1228,
paragrafo 1° e 3°; art. 2035, paragrafo Unico.

35 Ver, por exemplo: Tartuce, Flavio Direito civil, v. 4 : Direito das Coisas / Flavio Tartuce. — 9. ed. rev., atual. e
ampl. — Rio de Janeiro: Forense, 2017, p. 25; Gongalves, Carlos Roberto. Direito civil brasileiro, volume 5: direito
das coisas 7 ed Sdo Paulo: Saraiva, 2012, 172; Venosa, Silvio de Salvo. Direito civil: direitos reais 13 ed. Sao
Paulo: Atlas, 2013, p. 173.

% Nota 34.

37 A excecdo é representada pelos grupos que estdo especialmente ligados ao ideério que ficou conhecido como o
“direito achado na rua”. Entretanto, essa literatura também ¢é criticada por sua tendéncia a idealizacdo dos
movimentos sociais. Ver Castro, Marcus Faro de (2013a). ‘Pluralismo juridico: Principais ideias e desafios’. In
Manual de sociologia juridica Felipe Gongalves Silva and José Rodrigo Rodriguez (orgs.), pp. 157-77. Sao Paulo:
Saraiva, 2013.
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Nesse sentido, uma percepcdo mais abrangente da propriedade como inserida num
contexto social amplo traduz uma viséo capaz de contemplar a nogdo de que os problemas
juridicos podem estar relacionados a diversas condi¢des ignoradas até entdo. Essa andlise inclui
0s processos formais e informais de aquisicdo de propriedade, manutencdo de propriedade e

perda de propriedade.

A contextualizacdo politica tem, para essa finalidade, um valor de averiguacdo muito
relevante. E cedico que as nogdes da propriedade privada e o fortalecimento da nogéo de que
esse direito deva ser garantido de forma quase que absoluta, tém raizes no liberalismo classico
politico e econdmico; conjuga-se formalmente dentro da esfera civil, na dimenséo de direitos
individuais. Por outro lado, a funcdo social da propriedade surge, entdo, como uma resposta de
segunda dimenséo, fortalecida pela consolidacdo dos chamados direitos sociais. Essa dupla
dimensdo do direito da propriedade poderia sinalizar uma direcdo (mesmo que juridica, mesmo
que formal) no sentido da compreensdo mdultipla, pelo menos tentativa, do direito de
propriedade.

Poderiam entdo os juristas trabalhar com uma nocdo da propriedade privada como
inserida em um meio social, cidade ou campo nos quais a miriade de adversidades, problemas
rurais e urbanos, questdes sociais, impasses relacionados a auséncia de planejamento, entre
varios outros, tornam dificil a constituicdo de um direito individual absoluto, desconectado de

sua ampla e multifacetada realidade contextual.

Pardue e Oliveira (2018, p. 4) convergem nesse entendimento afirmando que “Se
tomarmos tal abordagem como fundamento analitico, temos que o “direito a cidade” deveria
contemplar uma ampla gama de prerrogativas, como o direito a educacgdo, a moradia, a saude,
a arte, a permanéncia territorial, ao fluxo e a outras dimensdes cotidianas”. Nesse sentido, 0
presente trabalho ao desenvolver um argumento analitico juridico, em novas bases, distintas do
formalismo juridico estéril, pode ajudar a construir conteddos concretos para o “direito a

cidade”, vislumbrado pelos autores citados.

A propria moradia tem se desdobrado em um conceito multiplo®, no qual varios

elementos contribuem para sua efetivacdo e ndo apenas as paredes e o teto do imovel. Tudo o

3 Exemplos podem ser acessados em: SANTOS; MEDEIROS E LUFT (2016). Direito & moradia: um direito
social em construgdo no Brasil; e LOPES (2014). A construcdo do Direito a moradia no Brasil: da formacéo da
norma a judicializagdo no Tribunal de Justi¢a do Estado de S&o Paulo.
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que envolve e garante a utilizacdo exitosa da habitacdo certamente deve ser incluido como parte
inerente do morar, do direito @ moradia. Nem sentido, em caso relevante, conforme lembrado
por Castro (2014, p. 58, n. 44), a Corte Constitucional da Africa do Sul, julgou em 2001 (no
famoso caso conhecido pelo nome da respectiva autora, Grootbom) que “a moradia compreende
mais do que tijolos e cimento”. O tribunal acrescentou que o ato de morar “requer terra
disponivel, servi¢os adequados como o fornecimento de 4gua e saneamento e o financiamento

de todos estes, inclusive da construcéo da propria moradia”.

2.2  Breve historico das relagfes entre direito e economia

Como exposto anteriormente, um campo controverso no direito situa-se na promocao
de estudos interdisciplinares, os quais foram praticamente inexistentes durante um longo
periodo de dominio do positivismo na cultura juridica brasileira. Se por um lado Kelsen (1991,
p. 370) admite a influéncia que as demais ciéncias sociais poderiam provocar no direito, por
outro, entende ndo ser objeto de estudo do jurista tais influéncias. A referida preocupagdo em
se fixar um campo delimitado de investigacdo para cada area visando garantir a sua autonomia

e independéncia, demonstra-se ineficaz diante das demandas da sociedade em diversos niveis.

Se, na Ciéncia Econémica, 0 movimento positivista pode ser observado principalmente
no sentido de dar énfase a criacdo de modelos matematicos (CASTRO, 2019, pp. 104-106) em
detrimento da interpretacdo interdisciplinar que pode até valorizar a retérica e outras
consideragdes oriundas de outras disciplinas, esse mesmo movimento foi responsavel por tornar
o Direito uma ciéncia carregada de seus préprios formalismos, afastados das experiéncias da
vida concreta e condensados em proposic@es ldgicas adotadas como fundamento de validade

das normas juridicas.

O trabalho de reaproximac&o do Direito com os fatos mediante a ajuda de outras areas
disciplinares apresenta desafios, posto que 0 apego ao formalismo conceitualista € bastante
perceptivel entre juristas brasileiros, conforme ja destacado. As avaliagdes com base em aportes
interdisciplinares sdo no mais das vezes ignoradas e abandonadas, ndo sendo incomuns

deliberagdes criticiveis do ponto de vista pratico e até especificamente econdmico.
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2.2.1 A analise econémica do direito®

A Anélise Econdmica do Direito (AED), também conhecida como fruto do movimento
“Direito ¢ Economia” (uma tradu¢do de Law and Economics), configura uma corrente teorica
bastante conhecida principalmente por meio das ideias difundidas por autores como Richard
Posner, a partir de ideias de Ronald Coase. As ideias de Coase exerceram e ainda exercem
influéncia em varios tedricos da area e operadores juridicos no desempenho de suas funcdes. O
artigo “The problem of social cost”, publicado em 1960, tornou-se um classico e traduziu de
forma muito precisa a nog¢do das “externalidades” que, mesmo trazendo prejuizos coletivos,
deveriam ser analisadas sob o ponto de vista da maximizacgéo do valor da producdo da economia
como um todo. O cerne das ideias desse autor ficou mais tarde conhecido como o “teorema de
Coase” — tornando-se rapidamente um marco na literatura juridica e econémica. Coase, ele
mesmo, nunca chegou a formular o referido teorema, embora varios seguidores seus o tenham

indicado como uma tradugdo do pensamento desse autor?®,

Na abordagem da AED, os valores e conceitos possuem fonte Unica na qual a eficiéncia
econdmica constitui o critério essencial de racionalidade, inclusive no ambito de questdes
juridicas. Consequentemente, para os adeptos da AED, tudo o que pode ser expresso de forma
monetaria tem preponderancia sobre outros aspectos de uma dada situacdo social. Coase
menciona também em seu texto (1960, p. 10) a existéncia de custos de transacdo para a
realizacdo de determinadas atividades que impactam a vida de outras pessoas. Um exemplo
classico que traduz essa nocdo trata do envenenamento dos peixes e poluicdo da agua por
dejetos liberados por uma empresa. O autor afirma, ainda que “sem custos de transagdo no
mercado, as decisdes dos tribunais a respeito da responsabilidade por dano néo teriam efeito na
alocagdo de recursos”. (COASE, 1960, p. 10)

A ideia fundamental reside no aproveitamento maximo das oportunidades de producao.

Assim, algumas questdes séo levantadas: Qual dano seria mais prejudicial? O encerramento das

39 Das duas principais versdes da AED, a desenvolvida pela Universidade de Chicago e a que se vinculou a
Universidade de Yale, esse topico abordard somente a primeira devido ao seu maior protagonismo.
40O Teorema de Coase poderia ser expresso assim “[As] regras juridicas ndo teriam influéncia sobre o uso de

recursos [econdmicos] em um mundo onde os custos de transagdo fossem zero”. (Stigler, 1987, p. 322 apud Castro,
Marcus Faro de (2018), p. 19.)
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atividades de uma empresa que polui ou a manutencdo do funcionamento tendo como saldo
negativo o impacto ambiental causado? As indagagdes ndo deveriam ser respondidas pelos
diplomas de responsabilidade civil no direito privado, mas sim por uma transagao entre as partes

diretamente afetadas.

As decisfes juridicas pautadas na AED tém como critério a eficiéncia dos mercados e,
nesse mesmo sentido, Coase estabelece que a solucdo de conflitos provocados pelas
externalidades (negativas) seriam mais eficientemente resolvidos de forma privada. As
externalidades podem ser compreendidas como impactos que sejam deletérios dos interesses de
individuos ou grupos e que tenham resultado de um uso de determinada propriedade. Coibir
legalmente (i.e., com fundamento no argumento de que ocorre contrariedade a um direito
alheio) a execucéo de ac¢Ges que provoquem externalidades negativas tende, segundo Coase, a
limitar as oportunidades de geracdo da riqueza na sociedade. Para Coase, eventuais
externalidades negativas de investimentos devem ser tratadas juridicamente de modo a
possibilitar a negociagao econémica por um prego monetario daquilo que é percebido como um
onus (externalidade) por uma das partes. Assim, por exemplo, se um pecuarista enfrentar uma
situacdo em que um fazendeiro vizinho, agricultor, tenha parte de sua lavoura sistematicamente
destruida por invasdes do gado que escape ao confinamento de animais, devera ser criada a
oportunidade para que 0 pecuarista compre, por um preco monetario livremente negociado, 0
“direito” de destrui¢do da lavoura, caso isso lhe seja vantajoso do ponto de vista econdmico

(COASE, 1960).

Na perspectiva da AED, os juristas que se depararem com problemas comparaveis ao
acima apontado devem decidir de acordo com o que seria o resultado da livre negociacéao entre
as partes, considerando ndo haver interesse publico que predomine e tampouco partes
hipossuficientes no acordo buscado. Nesse sentido, Coase desaprova tributacdo ou a
regulamentacdo governamental sobre as externalidades, bem como a defesa, com base em
argumentos juridicos convencionais, acerca dos direitos das partes. Segundo a AED, a anélise
juridica convencional tende a favorecer quem a ordem juridica reconhecer como titular de
direitos, negligenciando as solucdes que possam ser consideradas eficientes e economicamente
vantajosas para uma das partes e, indiretamente, para a sociedade como um todo, que podera
contar com a produgéo de mais riqueza, caso sejam removidos os obices dos direitos atribuidos

antes de iniciado o conflito de interesses.
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E importante destacar que a perspectiva estabelecida com base em Coase tende a tratar
todos os valores como tendo um carater econdmico. Os valores que ndo tenham caréater
econémico (tais como valores puramente morais) em tese ndo poderiam ser analisados de
acordo com sua proposta, a ndo ser que sejam monetariamente precificados, isto é, a ndo ser
que sejam tratados como simples mercadorias. A bem da verdade, a aplicacdo da
responsabilidade civil, o instrumento juridico mais adequado para casos semelhantes, ndo
corresponde a uma solucao razoavel, para Coase. O autor parte do pressuposto de que as partes
tém plena capacidade para transacionar eventuais danos bem como direitos, inclusive o direito
a causar o dano, por assim dizer. O vencedor da demanda devera ser aquele que mostrar maior

capacidade de eficiéncia na utilizacdo econdmica dos recursos.

O ideario propagado pela AED, via Coase, foi muito bem recepcionado pela Faculdade
de Direito da Universidade de Chicago onde Coase tornou-se professor em 1964. O jurista
Richard Posner, outro importante nome da corrente tedrica, também integrou o corpo docente
da mesma faculdade, que se converteu em um nome de relevancia internacional e centro de
propagacdo da AED. Posner também trata do tema das relacGes entre direito e economia,
pressupondo que a maximizacdo de riqueza representa a verdadeira eficiéncia, devendo as
normas juridicas favorecer a realizagdo do céalculo de custo-beneficio como meio de encontrar

a solucdo para litigios juridicos.

A AED alcancou grande influéncia no campo econémico e no campo politico dos
Estados Unidos, tendo um ponto alto na década de 1970. A nitida proximidade com reformas
tipicas do que se convencionou designar neoliberalismo, permitiu que as diretrizes fossem
exportadas dos EUA para “laboratdrios” em paises em desenvolvimento, como foi 0 caso da
aplicacdo das regras do Consenso de Washington (ja mencionado no capitulo anterior) no
Brasil.

Importante reforcar que, na concepgdo da AED, o senso comum de justica submete-se
ao grau de eficiéncia econdmica obtido. A eficiéncia é tratada ao modo paretiano® no qual se
vislumbra uma situacdo de equilibrio sempre que haja impossibilidade de alteracdo das

variaveis sem que ocorra algum tipo de prejuizo para alguma das partes.

41 Vilfredo Pareto. Situagdo em que uma realocacdo de recursos provoca a melhoria da situagdo de uma pessoa,
sem que qualquer outra sofra uma piora em sua condicdo — Otimo de Pareto. SANDRONI, Paulo (1999).
Novissimo dicionario de Econmia, p. 378.
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Ademais, para o ponto de tangéncia com a temética dessa tese, Posner (2012, p. 434)
afirma que ndo h& uma correlacdo direta entre desigualdade e ineficiéncia. Mais
especificamente, para o autor, o combate a desigualdade que gera ineficiéncia. Assim sendo, a
prépria formulacdo de politicas puablicas redistributivas contribui diretamente para a
ineficiéncia na utilizacdo dos recursos. A “coerced transfer ou transferéncia forcada, ndo se
justifica[ria] devido a presenca no mercado de custos de transacdo elevados, o que, em termos
de eficiéncia, equivale[eria] ao furto”. (POSNER, 2012, p. 434)

Ap0s essa explanacdo geral acerca da AED e sua visdo sobre a relacdo que deve ser
estabelecida entre o direito e a economia, deve-se mencionar a escola do Direito e Economia

Comportamental (D&EC) de recente ascensao.

2.2.2 Direito e economia comportamental (D&EC)

Embora tenha al¢ado sua maior expressividade no pos-crise de 2008, a corrente D&EC
tem origens mais remotas, a partir das ideias difundidas a respeito da Economia
Comportamental, na década de 1970. Tais ideias foram elaboradas como alternativas a
concepcao de racionalidade econdmica sustenta, principalmente, pela Escola Neoclassica de

pensamento econdmico.

H& uma visao, entre os autores da Economia Comportamental (EC), de que a partir do
final do século XIX, ocorreu uma guinada da Economia para a excessiva matematizacao dos
modelos e predigdes econdmicas. Por outro lado, a EC pautava-se em construcdes de tedricos
que buscavam compreender as causas do comportamento econdmico, como os fatores que
propulsionavam a acdo humana, de natureza estritamente subjetiva. (RIBEIRO; DOMINGUES,
2018, p. 460)

A maior critica da EC realizada aos neoclassicos reside no argumento de que a
racionalidade dos agentes econémicos é fundamentalmente limitada. Entretanto, de outro lado,
isso também n&o significa tornar o ser humano irracional. Sendo assim, ao fazer suas escolhas,
os seres humanos buscam o satisfatorio, ou seja, buscam solugdes ‘boas o suficiente’ e nao

necessariamente as melhores, conforme a teoria neoclassica. (CHANG, 2015, p. 148)
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Nesse sentido, as escolhas nem sempre sdo racionais, porém estdo sob a influéncia a
uma variedade de elementos que impedem a opgdo que seria considerada economicamente
desejavel (refletindo a superioridade paretiana). Deve-se ter em mente que “a disposig¢do de
manter o status quo (inertia), o sentimento de apego e posse (endowment effect), o equivoco no
julgamento sobre os efeitos ao longo do tempo (hyperbolic discount) a insisténcia em escolhas
ruins (sunk cost), etc” constituem manifestagdes que podem ser evitadas ou estimuladas
conforme os incentivos aos quais os agentes séo submetidos. (RIBEIRO; DOMINGUES, 2018,
p. 462)

Um exemplo aplicado nos EUA e citado na obra Nudge: o empurrdo para a escolha
certa, de Cass Sunstein e Richard Thaler, consistiu na tentativa de combater habitos menos
saudaveis entre estudantes de escolas primarias naquele pais. O governo incentivou, entdo, as
escolas a posicionarem alimentos saudaveis no campo de visdo mediano adequado para a altura
média das criancas, enquanto que os alimentos considerados nao saudaveis, ficavam em regides
de maior dificuldade para o contato visual, o que levava as criangas a optar, inconscientemente,

pelo consumo de alimentos nutricionalmente mais desejaveis. (THALER; SUNSTEIN, 2008,
p-1)

Entretanto, nas visbes mais criticas a incorporacdo juridica da Economia
Comportamental, ou o D&EC, essa orientagdo para a observagdo mais ‘micro’ da sociedade,
ainda que considerada a partir das tomadas de decisdes respaldadas subjetivamente, terminou
por colaborar com “a manutengdo da estrutura econdmica bésica da sociedade em moldes
alinhados com a visdo de mundo social da teoria econdmica neoclassica”, conforme ressaltou
Castro (2018, p. 20). Nesse sentido, de acordo com Castro (2018, p. 20, 21), o0 movimento
D&EC ataca “apenas as concepgdes psicoldgicas da teoria econdmica neoclassica, deixando
intacta a visdo de sociedade esposada por ela”, implicando em que os analistas permanecerdo
“preocupados em corrigir as ‘falhas de mercado’, para manter em bom funcionamento o préprio

‘mercado’, abstratamente concebido”. (CASTRO, 2018, p. 21)



88

2.2.3 Direito e Finangas (ou Teoria das Origens)

O movimento que ficou conhecido como Law & Finance ou Teoria das Origens
Juridicas (Legal Origins Theory), tem como principais autores Rafael La Porta, Florencio
Lopes-de-Silanez, Andrei Shleifer e Robert Vishny, que publicaram conjuntamente diversas
obras, motivo pelo qual a literatura que produziram ficou também identificada pela sigla
“LLSV”.

Os autores da perspectiva do Direito e Financas (D&F) buscaram fixar relacGes de
natureza estatistica a partir de: (i) certos componentes de instituicdes econémicas juridicamente
definidos, em especial instituicBes juridicas de protecdo aos direitos de acionistas e credores e,
(i1) a eficiéncia econdmica geral de economias de mercado. Basicamente trata-se de realizar a
promocdo de ambientes institucionais considerados economicamente “eficientes”. (CASTRO,
2018, p. 21)

Para esses autores, as financas bem organizadas sdo responsaveis pelo crescimento
econémico. Portanto, de acordo com eles, é necessario que o direito, agindo em conformidade
com as melhores prescri¢des institucionais possiveis, propicie o ambiente adequado para o
desenvolvimento de tal organizacéo (eficiente) das financas.

Com base na andlise estatistica de dados sobre praticas de protecdo a investidores e
credores, os autores da corrente do D&F concluiram que os paises de influéncia juridica do
common law produzem instituicGes juridicas mais favoraveis a atuacdo e fortalecimento dos
mercados financeiros, enquanto que os paises que assentam suas bases no civil law represam e
engessam 0 desenvolvimento desses mercados, conduzindo a uma performance pior da
economia como um todo. (LA PORTA et al, 1997, p. 3)

De todo modo, embora (ou talvez exatamente por esse motivo) tenha alcancado
importante expressao, inclusive contribuindo diretamente para a base do relatério Doing
Business, do Banco Mundial, através do recurso da linguagem prioritariamente numerica e
“conhecimentos” estatisticos, esse movimento manteve a orientacdo neoclassica que ja era

tipicada AED e, também (ressalvadas modoficagdes de alguns conceitos) mantida pelos autores
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do movimento D&EC. Com isso, 0 movimento D&F se orientou, tipicamente, no sentido de
apoiar reformas pr6-mercado. (CASTRO, 2018, p. 23)

Expostos esses trés importantes movimentos que possibilitaram o didlogo entre o direito
e a economia, mas considerando pressupostos de natureza neocléssica, passa-se, nesse
momento, aos estudos que promoveram um rompimento com a estrutura teorica até ento,

vigente, a comecar pela perspectiva chamada Direito e Desenvolvimento (D&D).

2.2.4 0O (novo) Direito e Desenvolvimento

Merece destaque o fato de que as correntes anteriormente citadas, a AED, 0 D&EC e 0
D&F, apresentam em comum a ideia de sociedade influenciada pela teoria econdmica
neoclassica, visdo que € rejeitada (a0 menos implicitamente) pelo movimento do D&D,

incluindo sua fase ND&D.

O movimento D&D floresceu sob condi¢Ges em que havia um interesse do governo dos
Estados Unidos em apoiar projetos de cooperacdo internacional que procurassem contribuir
para reformas em paises menos desenvolvidos orientadas para ajuda-los a alinhar suas préaticas
e instituicGes juridicas a padroes de paises mais desenvolvidos, em especial os préprios Estados
Unidos. A partir disso, pode ser compreendida a periodizacdo das ideias D&D em relacdo ao

processo de desenvolvimento de um pais como o Brasil.

Com efeito, o Brasil vivenciou as suas primeiras tentativas de industrializacdo, como ja
exposto, a partir da década de 1930. Entretanto, além de ser relativamente incipiente, no inicio
do periodo a inddstria nacional padecia de baixissima produtividade, o que terminou por
engendrar um “circulo vicioso” no qual a reduzida produtividade, ou a falta de industrializacéo,
contribuia para novas condi¢des de manutencdo da sua ndo industrializacdo. (SCHAPIRO e
TRUBEK, 2012). O “circulo vicioso” ao qual os autores se referem foi rompido entre as
décadas de 1950 e 1980, coincidindo com o prestigio adquirido por uma “teoria do
desenvolvimento e uma articulacdo institucional especifica” que deram ensejo a “uma nova rota

de organizagao econdomica” (SCHAPIRO; TRUBEK, 2012, p. 29)
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Nesse primeiro momento, varios economistas e juristas ligados ao movimento “Direito
e Desenvolvimento™*? (D&D) ndo consideravam o setor privado como um agente capaz de
impulsionar por si mesmo as atividades que conduzissem ao desenvolvimento. Pelo contrério,
0 Estado teria a responsabilidade de organizar, administrar e protagonizar as politicas de
desenvolvimento necessarias impulsionar o crescimento. Houve um incontestavel esforco na
criagdo de empresas estatais para gerir atividades que, anteriormente, ou eram executados de

maneira limitada por agentes privados, ou ndo eram executados.

Mariana Mota Prado, em seu trabalho “What is law & Development?” expoe algumas
das caracteristicas que constituem a primeira escola do movimento que ficou designado por
“Law in Development”, a “law in developmental state”. Em sua explanacdo, a pesquisadora
assinala: “O conceito de Estado desenvolvimentista (developmental state) foi cunhado para
descrever paises em que havia (ou hd) uma forte intervencdo do Estado na economia,
significativas protecGes para indUstrias nacionais e densa regulagdo para empresas
multinacionais...”. (PRADO, 2010, p. 3)

Importante mencionar que inicialmente o movimento D&D, no plano juridico, alinhou-
se ao que foi descrito como ‘legalismo liberal’ que se referia a “uma concepgéo de regra juridica
enquanto ‘instrumento de mudanca social’ e a um conjunto de ideias orientadas para aumentar
a satisfacdo material, promover maior igualdade, mais liberdade e mais ampla participacdo da
comunidade”. (CASTRO, 2018, p. 24)

Contudo, em decorréncia de alteracdes nas relagdes econémicas internacionais a partir
da década de 1970 (inclusive os choques do petrdleo e o declinio do regime cambial multilateral
que havia sido pactuado em 1944) o movimento D&D passou a enfrentar um ambiente da
cooperacgéo internacional que diminuiu o seu espaco de atuacao, fazendo declinar sua influéncia

cientifica e pragmatica.

Em meados dos anos 2000, a segunda fase do movimento Direito & Desenvolvimento,
ou o Novo Direito e Desenvolvimento (ND&D) se afirma e ganha espaco trazendo novas
nogdes acerca das relacfes entre direito e desenvolvimento econdmico. O ND&D caracteriza-
se, principalmente, por reconhecer que o crescimento econdmico deve ser pensado como

relacionado a estruturacao de praticas de cooperacao dos setores publico e privado, capazes de

42 Sobre 0 movimento D&D, que emergiu nos anos 1960 e 1970, ver Castro (2018).
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realizar inovagOes institucionais em carater experimental. H4 uma énfase na ideia de
aprendizado institucional, além do reconhecimento de que o desenvolvimento deve ser social,

além de econdmico.

Nesse sentido, o chamado ND&D passou a constituir um importante campo de estudos
sobre as relacOes entre o direito e a economia e teve, a partir das ideias de David Trubek e
colaboradores, seu referencial tedrico aprofundado. Os interesses dos autores dessa linha de

trabalho voltaram-se em parte para a academia e por outro lado para a praxis juridica.

O ND&D deu énfase também a pesquisa empirica na seara juridica, além de adotar uma
visao “consequencialista” do direito. A preocupagdo com os resultados de decisdes e
construcdes juridicas passou a ocupar um espago maior na compreensao do papel econémico
do direito. Ressalta-se dentro da teoria econdmica do desenvolvimento, aspectos como a
rejeicdo da concepcdo de desenvolvimento linear, o relevante papel de flexibilidades
institucionais e fungdes diversificadas desempenhadas pelas instituicdes, além da valorizacéo
de parcerias entre agentes publicos e privados. Outro ponto importante, como ja dito, refere-se
ao incentivo a experimentacdo no ambito das reformas de politicas publicas. (CASTRO, 2018,
p.25)

O movimento ND&D esteve aberto a influéncia de duas linhagens principais derivam
de pensamento econémico sobre o desenvolvimento. A primeira tratava da nog¢do do
desenvolvimento como liberdade, decorrente dos trabalhos de Amartya Sen, “cuja analise
articula a no¢do de desenvolvimento a expansdo das capacitacdes individuais”. Conforme
sublinham Schapiro e Trubek (2012, p. 42), “[o] desenvolvimento, para Sen, ndo se vincula as
métricas de crescimento e acumulacédo de riquezas pelos paises, mas a garantia de liberdade real

para os seus individuos”.

A segunda linhagem de trabalhos sobre o desenvolvimento a qual atentaram os autores
do movimento ND&D ¢ exemplificada na producdo de Dani Rodrik, Ricardo Hausmann e
outros. Para esses economistas, o desenvolvimento €, reconhecidamente, um processo de
experimentacdo e de aprendizado sobre as potencialidades nacionais. Ademais, na visdo deles,
sdo os estimulos ao empreendimento que denotam os bons resultados na economia, ou seja, a
busca por vantagens comparativas deve ser sempre encorajada. (SCHAPIRO; TRUBEK, 2012,
p. 43)
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Entretanto, a abordagem do ND&D n&o apresenta um formato especifico de aplicacéo
metodoldgica. Mariana Mota Prado afirma néo existir uma homogeneidade no que diz respeito
a metodologia nesse campo. Pelo contréario, segundo aponta esta autora, hd uma grande
pluralidade de metodologias e abordagens muito em consequéncia da interdisciplinaridade
proposta pelos estudiosos. Assim sendo, “ndo ha uma area especifica que tenha influenciado o
D&D, dessa forma, as multiplas metodologias a serem usadas de cada um dos campos
cientificos podem ser, facilmente, encontradas escola do D&D”. (PRADO, 2010, p. 7)

Vale ressalvar que os estudos produzidos em sede do ND&D nédo se propdem,
essencialmente, a discussdo de categorias de andlise que incorporam o exame de ‘politicas
publicas justas ou injustas’. Ressalta-se que as pesquisas promovidas pela escola possuem um
teor mais descritivo a respeito da adequacao da politica entre os meios e objetivos dados.
(CASTRO, 2018, p. 26)

Em um relevante estudo de caso, Coutinho (2012, p. 73) analisa, no &mbito das politicas
sociais, o Programa Bolsa Familia. Criado em 2003 e em constante aperfeicoamento, o
Programa tornou-se 0 maior projeto nacional de combate a fome j& implementado. Em sua
abordagem sobre o Bolsa Familia, Diogo Coutinho evidenciou os quatro papéis que o direito
pode desempenhar no desenvolvimento de uma politica social: (i) a definicdo de objetivos a
serem perseguidos por medidas de politica pablica; (ii) o estabelecimento de uma moldura
institucional, a partir da qual o programa é estruturado em suas relagdes publico-publicas e
publico-privadas; (iii) a vocalizacdo dos grupos sociais, garantindo os meios de deliberacdo
sobre a execucdo da politica; e (iv) a definicdo das ferramentas de articulacdo e coordenacéo,
gue instrumentalizam a persecucao de seus objetivos. A determina¢do da atuacao do direito nas
quatro funcGes anunciadas por Coutinho permite identificar a possivel relagdo estabelecida

entre essa area, 0 desenvolvimento, implementacdo e execucao das politicas publicas.

Levando-se em consideragdo as motivacGes inaugurais do PMCMV, é possivel
enquadré-lo, ainda que formalmente, dentro do espectro de politicas sociais de promocao da
reducdo de desigualdades. Sendo assim, é possivel identificar na estrutura do Programa a
atuacdo do direito em trés das quatro fungdes designadas por Coutinho: (i) ha nitida definicéo
de objetivos a serem perseguidos pelo Programa (e foram apontados no tépico 1.3.2); (ii) ha
uma inequivoca moldura institucional estabelecida, determinando o espacgo de atuacéo do poder
publico (Faixa 1) e do poder privado (Faixa 2 e 3 — a titulo de exemplificacdo); (iv) também é



93

possivel notar a existéncia de ferramentas de articulagdo e coordenacdo (entre as esferas de
poder, por exemplo), bem como os Trabalhos Técnicos Sociais de pds-ocupacdo dos imoveis

desenvolvidos pela CEF.

O item (iii) da analise de Coutinho (2012) — ou seja, o foco na “vocaliza¢do dos grupos
sociais” ndo encontra ressonancia nos fatos relativos ao PMCMYV e por isso, na comparagao
que estamos elaborando, necessita ser deixado de lado. Cabe comparacdo, quanto ao item
referente a fungdo do “direito como vocalizacgdo de demandas” que necessita ser
deliberadamente “pulado” justamente por caracterizar, na visdo da autora desse texto, o
“calcanhar de Aquiles” do Programa. A vocalizagdo dos grupos sociais, quando ocorreu, deu-
se num formato concessivo, timido e artificial. O direito, nesse caso concreto, foi incapaz de

instrumentalizar as diversas vozes interessadas na construcdo estrutural do Programa.

Diante do exposto, constata-se que o0 movimento D&D e ND&D néo apresentam uma
metodologia especifica para a construcdo de suas investigacbes e limita-se a realizar uma
analise muito mais descritiva do que propositiva, no sentido da inclusdo de reformas em sede

de politicas publicas, por exemplo.

Feita essa exposicdo, passa-se a analise da AJPE, a metodologia utilizada em suas duas
estratégias possiveis para a analise do PMCMYV, sob o ponto de vista material, com recorte
temporal e geografico e sob o ponto de vista do produto, que é de decisGes politico-
governamentais, estruturadas por meio de diretrizes que comportam o0s mais diversos

alinhamentos macroeconémicos.

2.2.5 A Analise Juridica da Politica Econdmica

A escolha da Analise Juridica da Politica Econémica (AJPE), para estudar a PMCMV,
se deu pelo fato de esta abordagem oferecer importantes conceitos e instrumentos
metodologicos para a elaboracao de uma analise percuciente de aspectos relevantes da realidade
empirica do Programa, considerada simultaneamente a partir de um ponto de vista juridico, cujo
foco recai sobre a efetividade (ou auséncia de efetividade) do direito correlato a citada politica

publica.
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Grande parte das investigacdes sobre o PMCMYV, disponiveis na literatura académica
sobre o tema, concentram-se, principalmente, no critério quantitativo. E claro que se trata de
um importante elemento de anélise, mas que n&o deve ser considerado como o tnico. E notoria
a importancia que a reducédo do chamado “déficit habitacional” tem para demonstrar o progresso
da politica pablica. Entretanto, o presente trabalho parte do pressuposto de que a fruicdo do
direito a moradia, o principal direito social relacionado ao Programa, ndo ocorre exclusivamente

pela simples disponibilizagdo de uma quantidade maior de unidades habitacionais.

As analises quantitativas mais comumente realizadas singularmente omitem elementos
importantes, tais como a localizacdo dos empreendimentos e disponibilidade de modais de
mobilidade com opcdo de servicos de transporte urbano, a qualidade dos imdveis, 0s
equipamentos sociais disponiveis, entre outros componentes da moradia como aspecto da
existéncia social de cidad&os e cidadds. Portanto, a verificagdo da “eficiéncia” do Programa
amparada por averiguacdes estritamente relacionadas ao bindmio “oferta x demanda”, ndo ¢
atrativa para a proposta do trabalho em tela. Desse modo, metodologias que priorizam a
dimensdo econémica em detrimento das no¢Ges de justica, como € o caso da Analise Econdmica
do Direito, ndo oferecem a estratégia avaliativa necessaria para a producédo de resultados nos
aspectos desejados, relacionados a ideais de justica abrangidos por concepcdes referentes aos
direitos subjetivos. E nesse contexto que a AJPE pode desempenhar um importante papel de
avaliacdo do PMCMYV quanto a aspectos considerados fundamentais para a fruicdo do direito

referido.

A AJPE estabelece, nitidamente, um incentivo a andlise interdisciplinar. Nas palavras

de Marcus Faro de Castro:

[IInteressa & AJPE o didlogo com diversos campos de elaboragéo intelectual
e, consequentemente, o trabalho interdisciplinar abrangendo contribuicdes
conceituais e metodoldgicas de diversas disciplinas, em especial a Economia
(embora de maneira ndo restrita & chamada “Economia neoclassica”, mas
privilegiadamente de modo a interagir com o0s estudos econdmicos de
orientagdo institucionalista), a Antropologia Econdmica, a Ciéncia Politica e
a Sociologia Politica, a Sociologia Econémica, a Teoria das Relacdes
Internacionais (especialmente relevante para questdes de direito econdmico
internacional), dentre outras. (CASTRO, 2018a, p. 112)
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Em que pese a convergéncia existente entre a AJPE e o ND&D relativa a rejeigdo da
“visdo neoclassica” do mundo social, as divergéncias entre as correntes residem em aspectos
relevantes, concernentes a origem das ideias estruturantes, & metodologia aplicada e a
abrangéncia da interdisciplinaridade. Enquanto o ND&D tem a teoria econémica do
desenvolvimento como polo alternativo quase exclusivo de sua abertura interdisciplinar, a
AJPE busca reconstruir importantes categorias juridicas, como ‘direito subjetivo’,
‘propriedade’, além de propor novas categorias como ‘relagdes intercontratuais’, ‘elementos
relacionais’, entre outras. Além disso, a AJPE utiliza-se de conceitos originarios da sociologia
econbmica weberiana, possibilitando o didlogo permanente com a sociologia da cultura, da
religido e do direito, por exemplo. (CASTRO, 2018, 27)

Um importante aspecto intrinseco a AJPE € a relacdo que a metodologia estabelece com
o0 conceito de moeda. Para o estudo, a moeda néo é identificada como um contetdo neutro, ou
de exclusivo objeto facilitador de trocas. Para a AJPE, a moeda pode representar um elemento
promotor da liberdade dos individuos, um papel importante que envolve varios aspectos da
tomada de decisdes dos formuladores de politicas publicas, desde que haja, € claro, o

estabelecimento de uma politica monetéaria especifica.

Outro ponto de relevancia para a AJPE € a perspectiva de que a economia como um todo
é constituida, basicamente, por agregados contratuais, ou redes de contratos voluntarios, mas
portadores de contetdos de interesse privado e, frequentemente, também contetdos de interesse
publico. Essa 6tica de analise permite conceber as relagdes econdmicas como determinadas por
“convencgdes”, por decisdes e ndo por algum fator invisivel e naturalmente harmonizador de

interesses.

Com efeito, na perspectiva da AJPE, a formacédo dos agregados contratuais, ainda que
realizada de forma livre e convencionada, estd inserida em um campo de atuacdo politico-
democratica, o que implica a incorporag¢do de regras ou conteudos de “interesse publico”. A
articulacdo entre as disposicOes livremente pactuadas e as que incidem obrigatoriamente em
nome do jogo democratico e de protecdo de grupos vulneraveis (relacbes de consumo, direitos
trabalhistas, competitividade da propriedade comercial em paises menos desenvolvidos etc.)
permite reconhecer aspectos multiplos da configuracdo da politica econdmica e, mais

especificamente, das politicas publicas em geral.
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A metodologia descrita pela AJPE desenvolve-se em duas etapas: a Anélise Posicional
e a Analise de Portfolio. As etapas da Analise Posicional, descritas em Castro (2018, pp. 31-
33), sdo:

1) Relacionar politicas publicas a direitos subjetivos afetados per elas;

2) Decomposigdo analitica dos elementos relacionais do direito subjetivo
focalizado;

3) Mensuracéo da fruicdo de direitos em uma situacdo empirica circunscrita e a
geracdo de um Indice de Fruicdo Empirica (IFE);

4) Defini¢do quantitativa de um padréo de validacdo juridica (PVJ); e

5) Elaboracdo de propostas de reformas de politicas publicas mutuamente
complementares

A segunda etapa da AJPE denominada nova analise contratual (NAC) ou Andlise de
Portfolio, propde a investigacdo das “consequéncias econdmicas e sociais da estrutura ou
arquitetura dos agregados contratuais”. Dessa forma, sera possivel identificar por meio dessa
técnica os contetdos contratuais monetérios e de utilidade, de interesse publico e privado que
guardam relagdo com a fruicdo do direito a moradia no contexto do MCMV. A abordagem
permite ainda reconhecer implicacdes juridicas do uso estratégico da taxa de juros para
habilitacio ou inabilitacio*® econdmica de atores sociais distintos, em termos de suas praticas

de consumo, no que diz respeito ao direito a moradia. (CASTRO, 2014, p. 44)

A NAC, como categoria de analise permite demonstrar os contelidos intercontratuais
gue contextualizam a politica publica em foco. Esses contetdos podem ter uma dimensao mais
ampla, como por exemplo, a relagdo entre o pacto social originario da politica publica e as
influéncias macroeconémicas as quais essa mesma politica se submete (efeitos da inflagdo e
desemprego, por exemplo), o que serda demonstrado no Capitulo 4 “Politica econdmica e
direitos sociais: NAC”. Por outro lado, esses contetdos intercontratuais podem referir-se

também a uma analise mais detida dos acordos realizados entre o Estado e o beneficiario em

4 Como parte da construcdo do vocabulario da AJPE, Castro (2010, p. 161) usou as expressdes “habilitacio”
econdmica e “inabilita¢do econdmica” para designar as situa¢des de institucionalizagdo de interesses econdmicos
de individuos ou grupos (“habilita¢do”), ou a frustragdo dessa condigdo, tratando-se neste Ultimo caso de
“inabilitagdo” econdmica.
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sede de contratacdo do PMCMV, levando em consideracdo que os contratos (e seus conteidos)
variam conforme a faixa de renda do beneficiario. Como exemplo disso, pode-se citar que a
legislacdo do PMCMYV impde requisitos de liberacdo de empréstimos que variam conforme as
faixas de renda. Pode-se afirmar previamente que ha uma menor liberdade contratual para a
Faixa 1, dado que até mesmo as dimens@es dos imoveis sao pré-determinadas (antes mesmo da
assinatura do contrato). Por outro lado, visando atender as necessidades de uma faixa que dispde
de pouca renda, observa-se que ndo ha necessidade de pagamento prévio (durante a obra, por
exemplo), e ndo ha cobranca de seguro por morte e invalidez permanente e danos fisicos ao
imovel, somente a TR é cobrada, isentando o beneficiario de juros, e apenas 5% da renda do

mutuario pode se comprometer com o financiamento.

Tem-se aqui um caso tipico do emprego de uma taxa de juros estratégica, definida de
modo a favorecer 0s interesses de um grupo que nao pode concorrer em condicdes de igualdade
com os demais, para a aquisi¢do da casa propria, uma vez que as distor¢Ges provocadas pelo
“mercado” torna o publico alvo “congelado” em uma posicdo no contexto dos agregados
contratuais, consistindo na maior parcela do déficit habitacional, um contingente de titulares
de direito a moradia que permanece impossibilitado de fruir desse seu direito fundamental®*.
(CASTRO, 2014, p. 51)

Para estabelecer a anéalise supraproposta, a NAC lanca mdo de uma matriz que ira
conjugar as clausulas contratuais conforme suas categorias, sejam elas clausulas monetérias ou
de utilidade, de conteudo publico ou privado. Tais variaveis serdo oportunamente mais bem
desenvolvidas, mas o esboco de andlise indicado aqui visa ilustrar o modo como a metodologia
proposta se adequa ao tema eleito e como € possivel a obtencdo de resultados mais amplos,
quanti e qualitativamente. Além disso, com a aplicacdo da matriz da analise de portfélio, é

possivel evidenciar as alteragdes no conteldo das clausulas de utilidade e monetarias,

4 Interessante destacar, também, a movimentagdo em sentidos opostos em relagdo aos contetidos monetarios e de
utilidade para diferentes faixas. Em resumo, a primeira faixa apresenta uma maior valoragdo dos contetidos
monetarios e de utilidade no que se refere ao interesse publico envolvido, por outro lado, a Faixa 3 apresenta maior
destaque da negociacdo contratual privada. Um exemplo nitido refere-se ao processo decisério de alocacdo das
unidades habitacionais conforme as faixas. A constru¢do de imdveis para a faixa 1, que apresenta clausulas mais
rigidas e maior predominancia de contetdos de interesse publico, é determinada principalmente por processos
especificos de criacdo das zonas especiais de interesse social, prescri¢cdes deliberadas pelo poder administrativo
local. Em contraposi¢do, os empreendimentos realizados para a faixa 3 retratam uma maior liberdade, permitindo
as incorporadoras a escolha dos locais conforme os valores de investimento, eficiéncia, interesse do publico alvo,
etc.
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permitindo analisar as alteracGes de posi¢des dos atores envolvidos diretamente na politica

publica.

Ademais, outros elementos podem constituir a determinacao das clausulas de utilidade
e monetaria em seus aspectos publicos e privados, entretanto, o objetivo do texto era apenas
demonstrar a aplicabilidade da AJPE no caso do programa habitacional referido, visando

explicitar a efetiva contribuicéo da ferramenta de avaliacao disponibilizada.

O proximo capitulo do presente trabalho demonstrard na pratica como as duas
estratégias oferecidas pela AJPE podem contribuir manifestamente para uma anélise juridicas
mais percuciente de politicas publicas em geral, objetivando, com isso, oferecer um importante

método de avaliacdo e reformas nesse importante contexto.
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3. OPMCMV A LUZ DA AJPE

3.1 ONU, habitacdo, politicas publicas

A terceira conferéncia das Nacdes Unidas sobre assentamentos urbanos, conhecida por
Habitat I11, ocorreu em outubro de 2016 no Equador e reuniu prefeitos, representantes de
autoridades locais, setores da sociedade civil, organizagdes urbanas e académicos, entre outros.
Do mesmo modo que nas conferéncias anteriores (Habitat 1 / 1978 - Canada e Habitat 11 / 1996
- Turquia), ap6s as rodadas de propostas e debates, foi confeccionado um documento com
disposicdes sobre os pontos considerados mais relevantes de alteracdo do quadro habitacional
para os proximos vinte anos. (UNITED NATIONS, 2016)

O documento designado por Nova Agenda Urbana (NAU) reflete termos negociados
pelas 193 nagOes que compdem a Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU) e, apesar de nédo
apresentar carater legalmente vinculante para os Estados-membros ou prefeituras, serve como
meio orientador para que os atores envolvidos no processo de desenvolvimento urbano
construam seus planos de acdo. Além disso, a carta visa estabelecer uma visdo compartilhada
de normas para a transformacéo de determinadas areas urbanas, utilizando para isso estruturas

de planejamento e desenvolvimento adequadas. (WRI BRASIL, 2016)

Meses antes da realizacdo do evento foi produzido um rascunho da NAU com base em
sugestdes e negociacOes realizadas durante reunides consultivas com os Estados-membros.
Além desse rascunho, outros 10 documentos sobre politicas habitacionais e urbanas foram
confeccionados por um grupo de especialistas. As produgdes constituem uma importante fonte
técnica para implementacéo de politicas urbanas nos diferentes niveis de governo, quais sejam,
a sociedade civil, o setor académico, o setor privado etc. (UNITED NATIONS, 2016a)

O documento especifico sobre habitagdo e servigcos bésicos, produzido no ambito da
conferéncia Habitat 111, traz importantes conceitos utilizados no presente trabalho, como base
para a composicdo da habitacdo adequada. O texto é claro ao enfatizar a nocdo de que

“habitacdo adequada deve prover mais do que 4 paredes e um telhado”. Além disso, ha a
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exigéncia de que “[u]m numero de condigdes [sejam] atingidas antes que formas especificas de

abrigos possam ser considerados habitagcdo adequada”. (HABITAT III, 2015)

Nesse sentido, alguns elementos constitutivos desse conceito merecem atencéo:
seguranca de posse; disponibilidade de servigos, materiais, instalagdes e infraestrutura;
acessibilidade financeira; habitabilidade e seguranca fisica; acessibilidade; localizacdo e
adequacao cultural. (HABITAT IlI, 2015)

O documento oficial publicado ao final do evento contém 175 tdpicos e, apds a
assinatura da declaracdo, os Estados-membros da ONU comprometeram-se a utilizar os meios
apropriados para efetivacao dessas diretrizes. Podem ser identificados no texto cinco principais
campos de orientacdo: A. politica urbana nacional; B. legislacdo urbana; C. planejamento e
projeto urbano; D. economia urbana e finangas municipais; E. extensdes / renovagdes urbanas
planejadas. (CONSELHO DE ARQUITETURA E URBANISMO, 2016)

Para construcdo do presente trabalho, alguns topicos de maior interesse expostos na
NAU foram selecionados para analise empirica, tais como a estruturacdo da politica urbana
nacional e as formas de planejamento e projetos urbanos. Esses tdpicos incluem aspectos que

sdo relevantes para a efetividade do direito a moradia, mas que sdo por vezes ignorados.

Sobre a politica urbana nacional, merecem destaque: o planejamento baseado nas
projecdes demograficas; o planejamento para regides em vez de cidades apenas; uma politica
urbana nacional que faca a distincdo entre a distribuicdo de responsabilidade para todos os
niveis de governo; o planejamento urbano associado ao aspecto normativo proporcionado pela

lei; e a garantia de padrGes minimos no planejamento de servigos urbanos béasicos.

Quanto as disposi¢des do documento produzido pela NAU referentes ao planejamento
e projeto urbano, para fins de demonstracao do método da AJPE, foram escolhidos os seguintes
pontos concebidos como contetidos da politica de habitacdo: a) questdes relativas ao tempo de
viagem entre a casa; b) o fator humano, ou seja, os moradores devem estar no centro do
planejamento urbano evitando assim a segregagdo entre grupos socioecondmicos; ) 0S Servicos

urbanos basicos e seu nivel de acesso pelos moradores da area analisada, entre outros.

Apesar da abordagem bastante ampla e analitica adotada pela NAU, este documento foi
alvo de criticas realizadas ap6s sua divulgagdo. A Habitat International Coalition (HIC),

movimento global constituido na primeira Conferéncia (Habitat I) que conta hoje com mais de
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400 membros, reprovou alguns aspectos da carta sobre pautas abandonadas e/ou auséncia de
enfoque em determinadas questfes. Um exemplo de ponto controverso explicitado pelo grupo
é a privacgdo de legislacao protetiva contra despejos for¢ados e auséncia de diretrizes no que diz
respeito a realizacdo progressiva do direito humano a moradia adequada. (Habitat International
Coalition, 2016)

(...) Em esséncia, a Habitat III reduziu o objetivo da Agenda o que também
se reflete no titulo “Nova Agenda Urbana”. Isso sem abordar causas
estruturais de urbanizacdo desequilibrada e habitacdo inadequada
(...)Problemas criticos, tais como sistemas de alimentacdo entre cidades-
regibes, agroecologia e direitos dos pequenos agricultores; o papel crucial da
economia, da solidariedade social e da assisténcia; regulamentacdo dos
mercados financeiros e habitacionais; captacdo de terras e protecdo dos
direitos territoriais das comunidades; e a necessidade de questionar o quadro
macroecondmico atual e as politicas externas que promovem a violacdo dos
direitos humanos, ndo foram adequadamente abordados. (Habitat
International Coalition, 2016)

Além disso, o grupo demonstrou preocupagdo com a criminalizacdo de movimentos
sociais e participacdo popular, com a especulacdo imobilidria produzida pela falta de
regulamentacdo de politica urbana, as formas de financiamento habitacionais, os reflexos da
politica macroecondémica sobre o acesso a moradia adequada e os modelos possiveis de

desenvolvimento urbano.

Ao encerrar o texto, foi destacada a necessidade de ampliacdo dos debates para atores
importantes para o processo de construcdo das diretrizes “Ainda aspiramos a viver em estados
de direitos humanos compostos de seus povos, territorios e instituicbes democréaticas. Para

perceber essa visdo do habitat, nossas comunidades insistem: ‘“nada sobre nds sem nos.

(Habitat International Coalition, 2016)

Adotando uma perspectiva critica semelhante, a “Carta do Rio de Janeiro nos Bairros e
no Mundo, em Luta pelo Direito a Cidade, pela Democracia e Justica Urbanas oriunda do
Forum Social Urbano” (2010)*, também havia reprovado, alguns anos antes, o fato de os

documentos internacionais nao incorporarem analises concretas das causas da pobreza e da

4 Carta resultante do Férum Social Urbano — Organizado no Rio de Janeiro em 2010 que ocorreu paralelamente
ao V Férum Urbano Mundial, promovido pela ONU-Habitat.
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desigualdade e, no mesmo sentido, ndo se oporem aos mecanismos reprodutores da

concentragédo de renda e poder.
Elaborada por movimentos populares, organizages da sociedade civil,
instituigdes publicas, académicas e profissionais, a referida carta traz a tona a
utopia anticapitalista do direito a cidade, pondo em questdo ndo apenas o
acesso aos servigos e equipamentos urbanos basicos, mas, sobretudo, o direito
a participar da constru¢cdo de uma cidade que se contraponha a ldgica
mercantil, que organiza o espaco de acordo com seus interesses, de maneira a
otimizar a extracdo da mais-valia urbana as custas da degeneracdo da
sociabilidade nos espacos publicos, ao criar, entre outras estruturas, ambientes

privados, enclaves e muros em nome da protecdo e da privacidade. (IPEA,
2016a)

E importante, nesse momento, demonstrar como os administradores publicos no Brasil
lidam com as diretrizes elaboradas e contidas nas cartas. Vale a pena repetir que 0 documento
ndo € vinculante do ponto de vista juridico e tampouco deveria ser. Portanto, ndo cria obrigacéo
para cumprimento estrito pelos administradores publicos. N&o obstante, diante da existéncia do
documento, forma-se uma expectativa de comprometimento pelos formuladores de politicas

publicas relativamente as pautas descritas nos oficios.

3.1.1 O Estatuto da Cidade

O historico brasileiro de politicas habitacionais revela um processo de desenvolvimento
dificultoso®, a primeira parte dessa tese demonstra essa afirmagio manifestamente. Um ponto
relevante para esse capitulo trata da edi¢do do Estatuto da Cidade, em 2001, que representou
“no momento de sua criagdo, a pactuagdo do que seria uma Nova Agenda Urbana brasileira dos
anos 2000, ao trazer um conjunto de ferramentas (instrumentos) que deveriam ser

implementados nas cidades por meio da elaboracao dos planos diretores”. (IPEA, 2016)
O Estatuto da Cidade reuniu diversos instrumentos como:

a) instrumentos de inducéo ao desenvolvimento urbano, como é o caso
do parcelamento, edificacdo ou da utilizacdo compulsério; do Imposto

Predial e Territorial Urbano (IPTU) progressivo no tempo; da outorga

46 \er Capitulo 1.
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onerosa do direito de construir; das operagdes urbanas consorciadas; do
direito de preempcao, entre outros.

b) instrumentos de regularizacdo fundiaria — tendo como bases legais
para sua politica — o direito a moradia e as cidades sustentaveis — como
as zonas especiais de interesse social (ZEIS); o usucapido especial de
imovel urbano; e a concessao de uso especial para fins de moradia e

direito real de uso.

c) instrumentos de democratizacdo da gestdo urbana, que visa atender
as diretrizes constitucionais da democracia participativa e

representativa.

Os planos diretores de carater obrigatério para os municipios com mais de 20 mil
habitantes, passaram a ser um importante instrumento de organizacéo e planejamento urbano
das cidades. Entretanto, ha falhas no que se refere a aplicacdo eficaz desses mecanismos
viabilizados pelo documento. As ZEIS, por exemplo, estdo presentes em 81% dos planos
diretores existentes no Brasil, mas um pequeno nimero de municipios realmente demarcou as
areas destinadas as zonas especiais e promoveu algum tipo producdo de moradias para familias
de baixa renda. (IPEA, 2016a)

Dessa forma, fica evidente a desconexao entre as previsdes dos planos diretores e sua
real aplicacdo na politica urbana. Outro problema a ser enfrentado € a articulacdo entre 0s
dispositivos do plano e o planejamento orcamentario que serve de base a sua execucao. Além
disso, a insercao e localizacdo do municipio também sdo fatores que podem gerar dificuldades

de implementagdo:

(...) grande parte dos municipios tém como obrigatéria a elaboragéo do plano
diretor esta inserida em regiGes metropolitanas, em aglomeragdes urbanas ou
sdo cidades médias inseridas em ldgicas regionais dindmicas. Ao encerar as
diretrizes nas fronteiras municipais, perde-se a contextualizacdo de toda
influéncia sofrida e exercida pelos municipios do entorno, tratando as grandes
questdes de maneira pontual e ndo sistémica. (IPEA, 2016a)
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Atraveés da conversao da medida provisoria em Lei, em 2009, tem inicio a execugdo do
Programa Minha Casa Minha Vida, de dimensdes consideraveis no quesito quantitativo e com
algumas deficiéncias do ponto de vista qualitativo. Com o principal objetivo de reduzir o déficit
habitacional no pais, 0 programa tornou-se uma importante fonte de avaliacdo de eficacia de
politicas publicas, uma vez que recebeu aporte financeiro elevado e atingiu ndmeros

significativos de producdo de moradia em todo o Pais.

Em 2016, finalmente, o Brasil participou dos processos de debates e discussdes prévias
da Habitat 111, seguindo inclusive a estrutura indicada pela ONU para a confeccdo do relatério
nacional. O contelido apresentou a discussdo sobre a metropolizacéo e o direito a cidade, além
de demonstrar avancgos das politicas sociais, criacdo de espacos de participacdo, conselhos e
recortes das politicas habitacionais especificamente para grupos mais vulneraveis. (IPEA,
2016a)

E necessario reconhecer que a postura ativa dos formuladores de politicas publicas,
evidenciada por meio da participacdo efetiva nos debates e pela producdo de um relatério
bastante detalhado e condizente com as expectativas em longo prazo, foi um sinal positivo. No
entanto, esse avango precisa ser lido num contexto mais amplo. Em parte, em razdo do historico
supracitado de desarticulacdo, ma utilizacdo dos recursos, auséncia de implementacdo das
diretrizes e politicas inconsequentes. Noutra parte, em razdo da mudanca conjuntural da politica

brasileira, que gerou o atual cenario de vulnerabilidade para os programas sociais.

A anélise adequada do quadro demonstrado no texto deve compreender desde a
interconexdo de aspectos multiplos influentes, como as necessidades dos atores envolvidos
(moradores, setores da construcdo civil, formuladores de politicas publicas, movimentos
sociais) até a possibilidade de manejo e quantificacdo dos desempenhos de programas

habitacionais.

A proposta do presente capitulo é justamente empregar um método avaliativo de
politicas publicas que seja empiricamente referenciado. Analises que utilizam exclusivamente
nameros relacionados ao déficit habitacional, ignorando fatores qualitativos relevantes para

apreciacao, ndo proporcionam contribuicdo adequada para o aperfeicoamento dessas politicas.

A utilizacdo da Analise Juridica da Politica Econdmica para o estudo do PMCMV pode
permitir a exposicdo dos pontos controversos do programa social de forma mais objetiva, bem

como gerar uma maior expectativa de superacdo dos problemas relacionados ao setor. Em
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decorréncia das circunstancias expostas, a ferramenta de avaliacdo empirica empregada seré a

Andlise Juridica da Politica Econ6mica.

Acerca das diretrizes de documentos internacionais e da incorporacao destes ao sistema
nacional por meio das politicas publicas, duas situacGes complexas foram evidenciadas até o

momento.

Primeiramente, os documentos internacionais sofrem criticas por apresentarem um
contetdo insuficiente no que se refere a elementos componentes do direito a moradia e sua
progressiva realizacdo e a participacdo de todos os atores envolvidos, além de ndo integrarem

analises concretas das causas da pobreza e da desigualdade.

A segunda situacdo complexa é referente a introducdo desses dispositivos no sistema
brasileiro. Afinal, o Estatuto da Cidade, promulgado em 2001, foi o principal documento
elaborado até o momento e um dos seus pontos substanciais refere-se a criagdo dos planos
diretores, indicacdo que foi prontamente seguida pela maioria dos municipios. Entretanto,
conforme ressaltado anteriormente, esses documentos apresentam uma sindrome de ineficécia
das regras no campo urbanistico revelando-se fragil frente a necessidade de alteragdo do atual

quadro habitacional brasileiro.

3.2 AAJPEeoPMCMV

3.2.1 Introducéo

A Anaélise Juridica da Politica Econdmica (AJPE) é um conjunto de concepgdes e
procedimentos de andlise juridica alternativos aos conceitos e analises proprios a dogmatica
juridica comumente praticada no Brasil. Trata-se de uma alternativa que pode contribuir
sobremaneira para a superagdo dos pontos criticos anteriormente mencionados. A AJPE
apresenta-se sob uma perspectiva que utiliza a apresentacdo de dados de forma a dar preciséo a
uma realidade empirica, abrangendo assim a anélise da real fruicdo de direitos por seus sujeitos.
Conforme expde Castro (2014, p. 44), “a visdo da AJPE focaliza especialmente a fruigdo dos
direitos, termo que se refere ao gozo de direitos enquanto experiéncia social que ocorre em um

contexto especifico”. Uma das estratégias metodologicas propostas pela AJPE consiste na
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“Analise Posicional”. Sua aplicacdo a fatos relevantes pode auxiliar na identificacdo de
deficiéncias nas politicas publicas relacionadas ao setor habitacional, com impacto sobre a
efetividade do direito & moradia de titularidade dos participantes do Programa.

Como informado no tdpico 2.2.5, o primeiro passo da Analise Posicional refere-se a
identificacdo da politica publica ou econdmica e sua correlacdo com a representacao juridica
de um ou mais direitos subjetivos (CASTRO, 2018a, p. 128), que, no caso abordado, se

expressam no PMCMYV e no “direito 4 moradia”*’ dos membros do Programa.

Essa conexao (entre a politica publica o direito subjetivo) no presente caso é evidenciada
pelo objetivo do PMCMV, a saber, a producdo de moradias para diferentes grupos sociais
previamente definidos pelas “Faixas de Renda” determinadas pelo Programa. O direito a
moradia passou a constar como direito social apds a aprovacao da E.C. n° 26 de 14 de fevereiro
de 2000,* exigindo a partir de entdo, a confeccdo de politicas plblicas para sua eficicia. As

Faixas de Renda consideradas pelo Programa, constantes da Lei 11.977/2009 s&o as seguintes:

Tabela 1 — Faixas do PMCMV

Faixas de Renda do

programa* Renda
Faixa 1 até R$ 1,8 mil
Faixa 2 até R$ 4 mil
Faixa 3 até R$ 9 mil

Fonte: Caixa Econdmica Federal (2017)

O segundo passo da analise posicional prevé a “decomposicao analitica” do contetdo

relacional dos direitos subjetivos. O conteudo relacional dos direitos subjetivos pode ser obtido

47 art. 6° da Constituicdo Federal

48 O teor da E.C. n° 26 ¢ o seguinte: “Art. 1° O art. 6° da Constituigio Federal passa a vigorar com a seguinte
redagdo: ‘Art. 6°: Sdo direitos sociais a educagio, a saude, o0 trabalho, a moradia, o lazer, a seguranca, a previdéncia
social, a protecao a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicdo.’

49 Além das trés faixas de renda indicadas, foi criada a “Faixa 1,5 correspondente a renda de R$ 2,6 mil. Contudo,
essa faixa ndo considerada na pesquisa deste trabalho, uma vez que, no intervalo do recorte temporal estabelecido
(2014-2017), ndo estavam disponiveis dados oficiais consolidados sobre imdveis construidos para esse grupo em
Brasilia-DF.
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a partir da indicacdo de quais padrdes de acdo institucional e comportamento social seréo
considerados necessarios para a efetiva fruicdo de um direito.>® Deve-se partir do pressuposto
de que tais componentes relacionais em conjunto “dao conteudo ao fato empirico da fruicdo do

direito em questdo” (CASTRO, 2018a, p. 128)

Para 0 caso selecionado, o direito & moradia serd decomposto em elementos
considerados essenciais para sua adequada eficacia, quais sejam: (i) a producdo de unidades
habitacionais e sua relagdo com o déficit em cada “Faixa de Renda” do Programa; (ii) a
disponibilidade de modais de mobilidade, incluindo servigos de transporte urbano, nos locais
dos empreendimentos; (iii) os equipamentos sociais disponiveis; e por fim, (iv) a estrutura®
dos imdveis. A opc¢ao pelos elementos supramencionados € realizada apos a identificacdo destes
por meio de trabalhos empiricos realizados na pds-ocupagio® com os beneficiarios e algumas

fontes internacionais. >2

Em relacdo ao primeiro elemento, sua justificativa merece ser exposta de forma mais
detalhada. Alguns dados demonstram que o publico-alvo da Faixa 1 ndo tem sido atendido de
forma proporcional & sua necessidade. Levando isto em conta, a pesquisa realizou uma analise
de fruicdo empirica especifica para cada Faixa do PMCMV visando demonstrar possiveis

variacdes de resultado conforme cada grupo de publico-alvo.

%0 Os “contetidos relacionais” (ou “elementos relacionais”) correspondem a “padrdes de agdo institucional ou
comportamento social (...) considerados necessarios para a efetiva frui¢do de um direito [subjetivo]” (CASTRO,
2018, p. 31).

51 Tamanho de cada unidade habitacional (em m2) x nimero de moradores.

52 O Trabalho Técnico Social esta previsto no Artigo 6° da Portaria Interministerial CGU/MF/MP 507/2011 e
representa o conjunto de agdes que visa promover a autonomia e o protagonismo social. S8o a¢des planejadas para
criar mecanismos capazes de viabilizar a participa¢do dos beneficiarios nos processos de deciséo, implantagdo e
manutenc¢do dos bens/servigos, adequando-os as necessidades e a realidade dos grupos sociais atendidos, além de
incentivar a gestdo participativa para a sustentabilidade do empreendimento. As diretrizes para elaboragdo e
implantacdo do TTS sdo definidas pelo Ministério das Cidades, cabendo a Caixa Econdmica Federal apoiar os
entes publicos na formulagdo dos projetos e acompanhar e atestar sua execucdo. Um dos principais documentos
produzidos através do Trabalho Técnico Social é a Avaliagdo de pds-ocupagdo que visa identificar os pontos
positivos e pontos negativos da politica publica implementada através de questiondrios e entrevistas aplicados
diretamente aos beneficiarios do Programa. No Capitulo 3 (3.2 em diante) havera nova referéncia ao termo para
justificar a incorporacédo dos elementos de analise especificos a serem usados nessa tese na Analise Posicional da
AJPE.

53 Vale destacar que a AJPE estimula a andlise de documentos internacionais referentes ao objeto em foco para
contribuir com a determinacéo dos elementos a serem considerados relevantes para a fruicdo do direito. Um bom
exemplo consiste no Comentario Geral n° 4 do Comité de Direitos Econémicos, Sociais e Culturais da Organizacao
das Nacdes Unidas exprime orientagdes importantes sobre as disposi¢des do Pacto Internacional sobre os Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais que em seu art. 11° reconhece o direito & moradia adequada. (UNITED
NATIONS, 1991)
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Além disso, os investimentos direcionados as Faixas 2 e 3 apresentam o mercado como
agente determinante na escolha da localizagdo das construgdes. S&o construidos conjuntos
habitacionais modernos e providos de infraestrutura minima em localizagBes bastante
razoaveis, atendidas por modais de mobilidade e complementadas com os instrumentos e
equipamentos sociais e urbanos necessarios a habitacdo com qualidade. Por outro lado, as
habitagBes destinadas & Faixa 1 ficam a mercé dos planos diretores das cidades e das suas zonas
especiais de interesse social. Se estiverem a margem do perimetro urbano, com dificuldade de
acesso e sem equipamentos urbanos necessarios, isso ndo impede, infelizmente, a destinacao
dos terrenos a essa producdo. O que se observa quando empreendimentos destinados a Faixa 1
sdo construidos em areas distantes do meio urbano, é o objetivo de valorizacdo dos terrenos
contiguos® — entre as habitagGes para a Faixa 1 e o nicleo da cidade. Posteriormente essas

mesmas areas, agora valorizadas, serdo destinadas as Faixas 2 e 3.

Ap0s essa contextualizacdo, é possivel tratar da terceira etapa da Analise Posicional, na
qual é realizada a mensuracdo de aspectos da fruicdo de direitos para uma dada situacao
empirica. Com os elementos supra destacados, torna-se possivel a determinacdo de um indice
quantitativo de fruicdo empirica (IFE) do direito a moradia, a partir da decomposi¢do dos

indices referentes as respectivas Faixas de Renda do PMCMV:

= @D THIEE) €
i, = @ P HT I E) @
wry = @ PO HI+E) ®)

5 MOREIRA (2013, p. 106)
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Nas equagdes 1, 2 e 3 acima, MF1 corresponde ao indice de fruicdo empirica (IFE) do
direito & moradia de beneficiarios do PMCMV classificados na Faixa 1 de renda. MF2 e MFs3,
aos classificados nas Faixas 2 e 3, respectivamente. Q1, representa a quantidade das habita¢oes
construidas para os pleiteantes classificados na Faixa 1 de renda e Q2 e Qs, aos classificados
nas Faixas 2 e 3, respectivamente. D1, D2 e D3 referem-se aos déficits habitacionais que se

apresentam relativamente aos beneficiarios das Faixas 1, 2 e 3, respectivamente.

Além disso, a variavel T refere-se a disponibilidade de modais de mobilidade/transporte
nas areas urbanas escolhidas para os empreendimentos; I, a infraestrutura basica disponivel; e

por fim, E, & estrutura dos imdveis®®.

Por sua vez, Q e D expressam conteidos numéricos mais definidos em contraposicao as
variaveis T, | e E. Estas terdo sua composicao desenvolvida no decorrer da pesquisa com as
subvariaveis adequadas. Por exemplo, em | (infraestrutura bésica), considerar-se-4& o
fornecimento de energia, o tratamento de esgoto, o recolhimento periodo de lixo, entre outros.
A variavel T incluird as distancias entre as unidades construidas (por Faixa) e 0os modais de

transporte disponiveis.

O IFE constitui-se em um elemento de extrema importancia para a avaliacdo adequada
do programa, pois expressa aspectos técnicos que estejam explicitos ou sejam consequéncias

de decisdes tomadas pelos formuladores da politica publica relevante.

Vale destacar que além dos dados obtidos empiricamente de modo autbnomo, ha outros
obtidos do ja referido Trabalho Técnico Social: os municipios, ao assinarem o Termo de Adesdo
com a Caixa — anexo aos contratos — passam a se responsabilizar pela execucédo do Trabalho
Técnico Social (clausula 11)°® junto aos beneficiarios dos empreendimentos implantados.

No quarto momento do estudo, o projeto utilizara a “defini¢do quantitativa de um padréo
de validagdo juridica” (PVJ), referida por Castro (2018c, p.130). O Padrdo de Validagéo
Juridica busca determinar, com referéncia aos elementos relacionais, as condi¢des condizentes
como a fruicdo, por assim dizer “ideal”, ou desejavel, do direito em tela. O PVJ constitui
parametro a ser formulado com base em variadas fontes, tais como as expectativas dos titulares

dos direitos, aspiracbes dos movimentos sociais, diretrizes internacionais, documentos

% Dimens&o (em m2) dos imoveis por quantidade de habitantes.
%6 Ver nota 47.
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relevantes sobre a temética, etc., tudo tendo como referéncia geral o conjunto dos contetdos

dos pactos sociais ocorridos no processo democratico.>’

Por fim, a “efetividade empirica juridicamente validada™ descrita por Castro (2018a,
p.131) pode constituir importante meio para a satisfagdo de anseios de atores sociais
desfavorecidos. Reformas que atendam a tais anseios poderdo contribuir para evitar que a
politica publica focalizada acentue conflitos e se torne um foco de tensdo que alimente a

tendéncia de ingovernabilidade da democracia.

Para fins de delimitacdo do objeto da pesquisa, e como meio de explicitar dados mais
confiaveis e contextualizados, um contorno geoespacial sera utilizado. Para tanto, a capital
federal foi escolhida, uma delimitacdo que ndo foi realizada arbitrariamente: ha uma grande
area metropolitana na qual o centro econdmico da conurbacdo (denominado Plano Piloto) esta
integrado. Vale ressaltar, como afirmado anteriormente, que as regibes metropolitanas
constituem um dos manifestos pontos de fragilidade para implementacdo dos planos diretores,

por desconsiderarem as necessidades variadas do publico que habita nessas areas.

Brasilia foi projetada inicialmente para comportar um nimero de 500 mil habitantes e
conta hoje com quase 3 milhdes, incluindo a populacio das Regides Administrativas (RAs)%,
sendo atualmente a terceira maior cidade e a quinta maior concentra¢do urbana do Brasil. As
referéncias a Brasilia, no presente capitulo, devem ser interpretadas como abrangendo a area
que inclui suas 31 RAs. (GOVERNO DE BRASILIA, 2015)

3.2.1 Fruicdo por reducédo do déficit habitacional: quantificacdo dos
componentes “Q” e “D”

A escolha pelo recorte geografico que inclui as RAs mencionadas anteriormente podera
evidenciar problemas caracteristicos do processo de urbanizacéo brasileira. Um exemplo disso
seria a relacao estabelecida entre periferias destituidas de equipamentos sociais, infraestrutura
basica, transporte eficiente e qualidade das unidades habitacionais. O tltimo dado oficial sobre

o déficit habitacional em Brasilia é de 2014 e este nimero aproximava-se de 125 mil unidades

57 0 conceito de “pacto social”, adotado pela AJPE, esté discutido acima, na se¢io 1.3.4.
%8 A divisdo do Distrito Federal em regides administrativas foi oficializada através da Lei n° 4.545/64.
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habitacionais, o que inclui habitacGes precérias, coabitacdo familiar, dnus excessivo com
aluguel e adensamento excessivo. No caso brasiliense, mais da metade do déficit deve-se ao
onus excessivo com aluguel, que incide quando a locagdo compromete mais de 30% dos

vencimentos de pessoas com renda familiar de até 3 salarios minimos. (CBI DADOS, 2014)

As faixas de renda® constituem um dos principais atributos de composicdo do déficit
habitacional na pesquisa abordada no presente capitulo e, conforme dados obtidos,
aproximadamente 83% do déficit habitacional concentram-se na classe de faixa de renda de 0
a 3 salarios minimos. As familias que recebem de 3 a 5 salarios minimos representam 7% do
déficit; as que recebem de 5 a 10 salarios minimos, equivalem a 6% e, por fim, as que recebem
mais de 10 salarios minimos correspondem a 4% do déficit. A tabela a seguir demonstra os
dados: (CBI DADQOS, 2014)

Tabela 2 — Déficit habitacional por faixa de renda em Brasilia e Unidades contratadas

no ano de 2014
Déficit habitacional Unidades
Faixa de renda (nimero de contratadas via
unidades) MCMV
0a3S.M 103.750 6.317
3a5S.M. 8.750 16.966
5a10 S.M. 7.500 6.728 (de 5 S.M em
diante)
>10S.M. 5.000
Total 125.000 30.011

Fonte: (CBI DADOS, 2014)

A Tabela 2 leva em consideracdo, como afirmado anteriormente, as Faixas de renda
criadas na inauguracdo do programa, posto que a recente criacdo da “Faixa 1,5 ainda néo

apresenta resultados para a regido. Com a exposicdo desses dados, torna-se nitida a

5 Importante mencionar que houve alteragdes sucessivas desde 2014 na formatagdo das Faixas do Programa.
Atualmente (Abril /2019), a Faixa 1 corresponde a familias que recebem até R$1.800; a Faixa 1,5, até R$ 1.600 (;
a Faixa 2, até R$ 4.000 e a Faixa 3, até R$ 9.000.
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desproporcéo entre as necessidades da maior parte da populacéo e a realidade da producéo de
unidades habitacionais para esse grupo.

E claro que o resultado ideal para a diferenca (quantitativa) entre a oferta e a demanda
seria zero. Ou, ainda, em termos de proporcéo, a relacdo entre oferta (Q) e demanda (D) deveria
ser 1, sendo os valores menores e maiores do que 1 indicagdes de déficits ou superavits. Dessa
forma, as unidades habitacionais seriam produzidas de modo a atender todas as necessidades

existentes. As proporcdes referidas estdo mostradas na Tabela 3 abaixo:

Tabela 3: Correspondéncia Q e D

Proporcéo Resultado
Q/D 1 Ideal
Q/D >1 Deficitario
Q/D <1 Excedente

Os dados empiricos pesquisados mostram que a oferta efetiva das unidades
habitacionais esta desalinhada com as propor¢6es mencionadas, relativamente a todas as faixas

de renda do Programa. Isto esta evidenciado na Tabela 4, a seguir:

Tabela 4 — Razdo entre Q e D e resultados obtidos

Itens de calculo Faixa 1 Faixa 2 Faixa 3
Q 6310 16.966 6728
D 103.750 8.750 7500

Proporg¢édo Q/D 0,06 1,93 0,89

Fonte: Elaboracéo propria
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Constata-se que, para a Faixa 1, em termos proporcionais, a quantidade de unidades
habitacionais produzidas esta proxima a zero (isto é, a razdo de 0,06), traduzindo-se em uma
fruicdo do direito a moradia, nesse aspecto, praticamente nula. Por outro lado, a producédo de
unidades para a Faixa 2 ultrapassa a necessidade do grupo-alvo, constituindo um excesso de
oferta. O numero de empreendimentos entregues ultrapassa em quase duas vezes a necessidade

do grupo social beneficiado.

Ainda sobre os dados mostrados na Tabela 4, a Faixa 3 apresenta uma fruicdo proxima
a 1. Entretanto, deve-se ressaltar que esse grupo possui melhores condigdes financeiras para
aquisicdo de imoveis independentemente de programas habitacionais especificos. Como
existem formas de financiamentos habitacionais promovidas por outras instituicdes bancarias
(além da Caixa Econdmica Federal), mesmo com taxas de juros menos atrativas, é possivel que
a fruicdo do direito a moradia pelas classes sociais representadas pela Faixa 3 seja bem maior

que a indicada na Tabela 4.

Importante destacar que o evidente desalinhamento entre quantidade de imdveis
construidos por Faixa do Programa a demanda é um resultado esclarecedor sobre o atual déficit
habitacional no Pais. Em 2009, quando o Programa foi lancado, o déficit habitacional estava na
casa de 5.998 milhdes de domicilios e, atualmente, dez anos apds a implementacdo do PMCMV,
0 nimero saltou para 7.770 milhdes. (FGV; ABRAINC; 2018)

3.2.2 Fruicao por disponibilidade de eficazes modais de mobilidade e transporte
urbano: quantificacio do componente relacional “T”

Dando continuidade a analise, importa ressaltar que Brasilia apresenta uma composicao
geoespacial bastante peculiar. O plano piloto centraliza as fungfes econémicas e de trabalho.
Obviamente, o resultado é perverso: as demais RegiGes Administrativas, em sua maioria,
tendem a ser transformadas em verdadeiras cidades-dormitério. (SECRETARIA DE ESTADO
DE GESTAO DO TERRITORIO E HABITACAO, 2007)

Além disso, o amparo de um planejamento urbano estratégico, no caso de Brasilia,

favoreceu a formacéao de assentamentos dispersos, separados por areas verdes, o que afastou as
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demais Regides Administrativas do Plano Piloto. O resultado traduz-se no elevado tempo de
deslocamento de casa para o trabalho e vice-versa, para uma parcela majoritéria da populacéo.

A localizacdo da moradia, juntamente com a disponibilidade de eficazes modais de
mobilidade/transporte, constitui uma importante condi¢do para o exercicio pleno do direito a
moradia, tal qual evidenciado pelo documento sobre a habitacio® desenvolvido previamente a
Habitat 111, referenciado no inicio deste trabalho. A integracdo dos moradores a malha urbana
ndo diz respeito somente ao estabelecimento de habitagdes em areas regularizadas pela
administracdo publica. Devem ser avaliadas as op¢Ges de locomocdo e, principalmente, o tempo
médio gasto para o deslocamento, o que € fator relevante, tratando-se do aspecto geoespacial

de Brasilia.

Em relacdo as faixas de renda do Programa, € importante destacar que o0s
empreendimentos desenvolvidos para a Faixa 1 sdo projetos viabilizados com participagdo mais
efetiva da Administracao Publica. Assim, no que se refere ao local de implementacdo, as Zonas
Especiais de Interesse Social®® sio utilizadas para essa finalidade, ou seja, a producéo de

moradias de baixo custo, visando atender a menor faixa de renda.

Por outro lado, as unidades para as Faixas 2 e 3 apresentam maior flexibilidade nesse
sentido, pois a selecdo do local depende exclusivamente do interesse econémico das
incorporadoras. Desse modo, elas podem escolher areas que apresentam melhores condicGes de
atratividade para o publico-alvo, como por exemplo, o fornecimento de transporte publico agil,

como o servigo de metro.

Os moradores de Brasilia utilizam como principal fonte de locomoc¢do os veiculos
individuais. A distribuicdo modal em Brasilia é dominada pelo automovel: 39,2% dos
deslocamentos sdo feitos por transporte individual, contra 31,5% em coletivo, 20,7% a pé e
apenas 2,3% de bicicleta. (CORREIO BRAZILIENSE, 2016)

80 Comentario Geral n. 4 ONU, topico 8, f: “Localizagdo. A habitacdo adequada deve estar em uma localizacéo
gue permita acesso a opgdes de trabalho, servicos de sadde, escolas, creches e outras facilidades sociais. Isso €
valido para grandes cidades, como também para as areas rurais, em que 0s custos para chegar ao local de trabalho
podem gerar gastos excessivos sobre o orcamento dos lares pobres. Similarmente, habitacdes ndo deveriam ser
construidas em locais poluidos nem nas proximidades de fontes de poluicdo que ameacem o direito a salde dos
habitantes.”

61 As Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) constituem em instrumento definido pelo Estatuto da Cidade,
para utilizacdo das prefeituras. Os planos diretores constituem a fonte de origem e determinacdo das ZEIS que
objetivam reservar espacos urbanos direcionados para politicas que visem amparar parcelas da populagdo
marginalizadas e sem acesso as formas majoritarias de financiamento habitacional.
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Conforme pesquisa do IPEA, o tempo médio para deslocamento de casa para o trabalho,
em pesquisa realizada em 2014, em Brasilia, gira em torno de 34,9 minutos. Entretanto, ndo ha
um estudo realizado para cada Regido Administrativa, considerando que algumas se situam
mais proximas do Plano Piloto e outras mais distantes, esse tempo pode chegar a ser triplicado
nos horarios de transito intenso, como o periodo entre as 6h e 9h e entre 17h e 20h. (MOREIRA,
2018, p. 356)

O mapa a seguir (Figura 1) visa elucidar a localizacdo dos empreendimentos realizados
do Programa Minha Casa Minha Vida em Brasilia, considerando as 3 Faixas de financiamento.
O mapa mostra as areas onde se localizam os empreendimentos das Faixas 1 (assinalada com

um circulo vermelho), 2 (quadrilateros amarelos) e 3 (triangulos verdes).

Figura 1 - Localizacdo dos empreendimentos PMCMV no mapa de Regides
Administrativas

LAGO
NORTE
PARANOA Lagenda
e
BRASILIA Fatxas de renda
o o

) tom e
SAMAMBAIA L F T

RECANTO RIACHO SEBASTIAC
DAS EMAS FUNDO [l

Fonts: MEDEIROS,
2014

SANTA

E possivel perceber-se, no mapa, que ha uma concentragio de empreendimentos para as
Faixas 2 e 3 no setor oeste (quadrantes da esquerda do mapa) e, para Faixa 1, no nordeste
(quadrante direito superior do mapa), especificamente na RA Paranoa.

Em relagéo ao tempo de deslocamento, dois fatores negativos se acumulam: a utilizac&o
de transporte individual é predominante em todas as regides administrativas e ha uma
superlotacdo das principais vias em horéarios de trafego intenso. O resultado representa um

tempo de deslocamento de uma a duas horas para um trecho de tempo médio (em condicGes
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normais e fora dos horérios de pico) de 30 minutos para as cidades satélites mais populosas —
Taguatinga e Aguas Claras.

A situacdo do transito em Brasilia € um problema generalizado. Todas as principais vias
da capital sdo comprometidas com congestionamento intenso em horarios de pico,
principalmente. Portanto, as alternativas do transporte coletivo como o BRT (Bus Rapid

Transit) e 0 Metrd contribuem para uma locomocéo rapida entre os pontos de maior fluxo.

O Metrd6/BRT conecta as Regides do Gama e Santa Maria ao Plano Piloto, a previsdo é
de que futuramente o projeto contemple outras regides, inclusive no setor leste. E importante
ressaltar os dados mencionados de integracdo de transporte e cruzar as informacgdes com a

localizacdo dos empreendimentos do Programa Minha Casa Minha Vida.

A integracdo de formas variadas de locomogdao é apresentada como o melhor modo de
se reduzir a necessidade de deslocamento pela cidade e otimizar a utilizacdo do espacgo de
circulacdo. Portanto, para o trabalho em tela, considera-se que a conjugacao de mais de um
meio de transporte represente o tipo ideal de implementacdo em termos de politica de

planejamento urbano.

Para que haja satisfatoria fruicdo do direito, considerada a variavel “T”, é razoavel
entender que ndo basta apenas a existéncia das opc¢des de locomogédo, mas deve haver uma
integracdo nitida com o objetivo de fomentar a utilizacdo dos transportes variados. Alguns
exemplos conjugariam a existéncia de ciclovias em bom estado e de capilarizacdo suficiente
para os interesses de locomocao dos moradores, a existéncia de pontos de locacdo e guarda de
bicicletas, a possibilidade de leva-las nos vagdes do metrd, entre outros. Nesse sentido, a tabela
de correspondéncia® obedecera aos seguintes pardmetros:

62 Designa-se aqui como “tabela de correspondéncia” o conjunto das convengdes subjacentes a mensuragao.
Segundo a AJPE, que nesta matéria segue 0s estudos de sociologia da estatistica de Alain Desroséres (ver, p. ex.
Desrosiéres, 1998) , tais convengdes sdo subjacentes a qualquer mensuracao. Na aplicacdo da AJPE, as convengdes
sdo estabelecidas para o fim de produzir um argumento acerca de componentes relacionais relevantes para a
efetividade do direito subjetivo analisado (no caso presente, o direito & moradia, no contexto indicado). Ver Castro
(2018, p. 31, nota 18).
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Escala 1 — Escala de atribuicéo de valores ao componente relacional referente aos meios
de transporte disponiveis

Valor atribuido 0 0,25 0,5 0,75 1
Modais de
transporte Apenas
Nenhum veiculos + Onibus + Metr6/ BRT + Ciclovias
cumulativamente individuais
disponiveis

Os empreendimentos da Faixa 1, conforme indicacdo em mapa (Figura 1), situam-se na
Regido Administrativa Paranod. Essa regido nao é beneficiada suficientemente por ciclovias.
Ainda assim um contingente pequeno pessoas utilizam esse tipo de transporte conforme dados
obtidos pela CODEPLAN DF (ver Tabela 5, abaixo):

Tabela 5 — Percentuais de utilizacdo de modais de transporte por RA

Regides Administrativas
Modal de transporte

Paranoa Aguas Claras Samambaia Ceilandia
Onibus 56% 13,2% 47.6% 48.9%
Automoével 23% 63% 24.3% 23.9%
Utilitéario 0.2% 0.1% 0 0
Metr6/BRT 0% 12.5% 8% 5.5%
Motocicleta 2.5% 1.3% 2.1% 2.1%
Bicicleta 1.8% 0.5% 1.1% 1.2%
A pé 14.3% 6.3% 8.4% 10.5%
Outros 1.7% 1.7% 8.1% 7.6%
Total 100% 100% 100% 100%

Fonte: Codeplan, 2015

Sendo assim, fica evidente que a maior parte da populacdo na RA Paranoa se locomove
por meio de 6nibus e automdveis, ndo havendo uma integracdo substancial de meios diversos

de transporte. A auséncia de linha de metr6 / BRT também é um agravante para a Regido,
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tornando o transporte deficitario do ponto de vista da fruicdo do direito a moradia para 0s

beneficiados.

Estendendo a avaliacdo para a Faixa 2, tem-se que as RegiGes mais contempladas com
esses empreendimentos sdo Aguas Claras, Samambaia e Ceilandia. Conforme dados mostrados
(Tabela 5), ha uma predominéancia da utilizacdo de 6nibus e automdveis para as 3 regides,
somando-se a isso 0 metrd como uma alternativa possivel, mas ainda ndo suficiente para dar

equilibrio aos meios de transporte.

Ainda em conformidade com o mapa (Figura 1), tem-se que os empreendimentos da
Faixa 3 localizam-se nas mesmas RAs que 0s empreendimentos para a Faixa 2. Nesse sentido,
os dados se manterdo para efeitos de calculo de fruicdo do direito de moradia relativamente ao

aspecto “disponibilidade de modais/transporte”.

A partir das consideracdes acima, é possivel conferir expressao quantitativa aos valores
do componente relacional “T” para cada uma das faixas do PMCMV em Brasilia no ano de
2014, como etapa necesséria ao céalculo dos respectivos IFEs (ver Tabela 6).

Tabela 6 — Valores do componente relacional "' T segundo faixas do PMCMYV em
funcdo da quantidade de modais de transporte disponiveis

Faixas do PMCMV Quantidade de modais Valor atribuido a “T”,
de transporte segundo a Escala 1
MF; 2 0,5
MF, 3 0,75
MF; 3 0,75

Fonte: elaboracdo da autora.

Os resultados traduzem uma informacdo importante: ainda que o deslocamento em
Brasilia represente um problema generalizado e presente em inmeras vias de acesso as mais
variadas RAs, algumas localidades contam com mais alternativas de locomogéo do que outras,

0 que afeta a fruicdo do direito a moradia por diferentes individuos e grupos.

Diante o exposto, a populacdo beneficiaria do PMCMV Faixa 1 resta mais uma vez
prejudicada, pois ndo tem a disposicdo opgdes diferenciadas para a locomocéo urbana. S&o

utilizados fundamentalmente veiculos individuais e transporte coletivo, meios de conducao
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considerados lentos para a atual conjuntura do trénsito na capital. Por outro lado, as Faixas 2 e
3 contam com um importante meio de transporte: 0 metrd. O que permite um deslocamento

mais gil até o centro econdmico e comercial da regiéo, o Plano Piloto.

3.2.3 Fruicao relativa a Servicos de Infraestrutura Basica: quantificacdo do
componente “I”

Retomando a discussao promovida no inicio do presente capitulo, a fruicdo do direito a
moradia ndo pode ser avaliada exclusivamente pelo critério de existéncia de “4 paredes e um
teto”. Varios fatores devem estar presentes para se considerar adequada a fruicao do direito. A
mera construcdo de unidades habitacionais ndo representa resolucdo do problema, se essas
forem executadas sem garantir a utilizacdo do espaco de forma ampla, bem como se

equipamentos de infraestrutura basica estiverem ausentes.

Nesse sentido, a Infraestrutura Basica constitui € um importante componente relacional
para a avaliacdo da fruicdo do direito a moradia. Nesta subsecdo, considera-se que 0
componente | seja o agregado da disponibilidade empirica dos seguintes servicos urbanos:
abastecimento de agua, esgotamento sanitario, acesso a energia elétrica e coleta de lixo. Para
fins de quantificacdo de I, a seguinte escala é proposta:
Escala 2 — Escala de atribuicéo de valores ao componente relacional I, considerando o

acesso aos servicos urbanos: abastecimento de dgua, esgotamento sanitario, energia
elétrica e coleta de lixo.

Valor de | 0 0,25 0,5 0,75 1
Quantidade de
servicos urbanos 0 1 2 3 4
disponiveis

O cruzamento (i) dos dados empiricos relativos ao acesso a servigos urbanos em

diferentes regides administrativas com (ii) sua expressao em termos de valores de |, calculados
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segundo a escala da Figura 3, proposta acima, permitird quantificar a fruicdo do componente
relacional “infraestrutura basica” relacionada aos empreendimentos de cada uma das faixas do
PMCMV em Brasilia, no ano de 2015. Para tanto, sdo primeiramente apresentados os dados
relativos ao acesso empirico a servigos urbanos, por regiao:

Tabela 7 — Acesso a servicos urbanos, por RA de Brasilia, no ano de 2015, e respectivos
valores de |

Regides Administrativas
Servico urbano

Paranoa Aguas Claras Samambaia Ceilandia
Abastecimento de agua 98,5% 99.4% 99.5% 98.3%
Esgotamento sanitario 95.2% 84.4% 97.1% 80.7%
Energia elétrica 98.7% 98.1% 100% 98.2%
Coleta de lixo 99.3% 90.9% 99.3% 85.4%
Média 97,9% 98,2% 98,9% 90,65%
Valor de S 0,979 0,982 0,989 0,9065

Fonte: Codeplan, 2015 e elaboragéo da autora

Importante destacar que os valores obtidos refletem uma circunstancia peculiar da
regido eleita. Os servigos de infraestrutura basica sdo oferecidos de forma quase padronizada
por toda a capital, indicando que, independentemente da distancia do centro econdmico, 0s
variados setores elencados no trabalho contam com o0s servicos de abastecimento de agua,

esgotamento sanitario, energia elétrica e coleta de lixo periddica.

Mesmo assim, a RA Ceiléndia apresenta dados destoantes das demais regides. Para
evitar possiveis distor¢des na obtencdo do IFE de infraestrutura basica pra Faixas 2 e 3, essa
RA apresentarda um IFE separadamente, visando tornar os resultados mais fidedignos a

realidade.

Portanto, para esta variavel, os dados obtidos mantém-se muito proximos uns dos outros
e bastante proximos do padrdo em todas as Faixas analisadas. Comparando com 0s outros
valores apurados no trabalho, deve-se admitir que a infraestrutura basica em Brasilia representa

uma caracteristica singular em comparagdo com o resto do Pais. Importante notar que, no caso
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de Brasilia, o abrangente planejamento prévio — um aspecto incomum das cidades brasileiras -

pode ter contribuido para este resultado.

3.2.4 Fruicao relativa ao aspecto da estrutura/dimenséo: quantificacdo do
componente “E”

Para a construcdo do argumento que dé relevancia ao topico de fruicdo quanto a
estrutura/dimensdao do imodvel construido, vale destacar que, nos projetos do PMCMV
especificamente direcionados para a Faixa 1, hd uma planta béasica, a qual, em virtude de
determinacdo legal, ndo pode sofrer alteracOes. Para as casas, a “tipologia 1” apresenta a
dimensdo maxima de 35m?2 (com area interna de 32m2). No caso dos apartamentos (“tipologia
2”), o tamanho amplia-se para 42m2%. Em relacdo aos compartimentos, estes s30 0S mesmos
independentemente da tipologia (1 ou 2): sala, cozinha, banheiro e dois dormitorios.
(MINISTERIO DAS CIDADES, 2017)

Deve-se ter em mente que a dimensdo do imdvel que servira como habitagdo para as
familias beneficiadas é um importante componente para a analise de fruicdo do direito a
moradia. O espago fisico disponivel em cada cdmodo, a planta inicial, a estrutura da casa ou
apartamento, refletem diretamente condicGes relativas ao bem-estar dos beneficiarios do
Programa. A moradia deve ter tamanho adequado para o desempenho das atividades
domeésticas, iluminacgdo e temperatura confortaveis, bem como espaco para lazer e descanso dos

moradores.

O Comentério Geral n. 4 da ONU enfatiza o espaco como importante atributo de
sustentacéo do direito a moradia digna:

d. Habitabilidade. A habitacdo adequada deve ser habitavel, em termos de
prover os habitantes com espa¢o adequado e protegé-los do frio, umidade,
calor, chuva, vento ou outras ameacas a saude, riscos estruturais e riscos de

8 MINISTERIO DAS CIDADES (2017). Portaria 269, de 22 de marco de 2017: Dispde sobre as diretrizes para a
elaboracéo de projetos e aprova as especificagdes minimas da unidade habitacional e as especificagdes urbanisticas
dos empreendimentos destinados a aquisicdo e alienacdo com recursos advindos da integralizacdo de cotas no
Fundo de Arrendamento Residencial - FAR, e contratacdo de opera¢Bes com recursos transferidos ao Fundo de
Desenvolvimento Social - FDS, no &mbito do Programa Minha Casa, Minha Vida - PMCMV.
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doenca. A seguranca fisica dos ocupantes deve ser garantida. O Comité
estimula os Estados-partes a, de modo abrangente, aplicar os Principios de
Salde na Habitacdo, preparados pela OMS, que veem a habita¢do como o fator
ambiental mais frequentemente associado a condi¢bes para doengas em
analises epidemioldgicas, isto €, condi¢des de habitacdo e de vida inadequadas
e deficientes sdo invariavelmente associadas com as mais altas taxas de
mortalidade e morbidade. (UNITED NATIONS, 1991)

A dimensdo fisica dos imdveis construidos é, portanto, um elemento de imprescindivel
analise, posto que se relaciona diretamente com a qualidade de vida que os beneficiérios
obterdo. O “morar” com dignidade s6 € possivel se a estrutura das unidades construidas permite
a acomodacdo, em padr@es de espaco minimamente confortaveis e salubres, das familias as
quais o Programa se destina. Levando em consideracao a Faixa 1 do Programa, é possivel a
construcdo de um diagnoéstico desenhado através do cruzamento de dados da taxa de
fecundidade por R.A. Ressalta-se que a taxa de fecundidade representa um indicador
demogréafico bastante util para o planejamento de politicas publicas, pois trata-se de uma
estimativa da quantidade de filhos que uma mulher teria ao logo da sua vida reprodutiva. Em
geral, os governos utilizam esse dado para perspectivas sobre crescimento ou decréscimo

populacional e para estabelecer a média do tamanho das familias.

O ultimo dado divulgado que realiza a conjugacao das duas informac@es afirmou que a
taxa de fecundidade das familias de baixa renda no Brasil aproxima-se de 2,9 filhos por mulher,

ja nas classes média e alta, o numero cai para 1,73. (UNFPA, 2018)

Nesse sentido, considerando um arranjo familiar composto cinco pessoas (considerando
ambos: baixa renda e Faixa 1 do PMCMYV), 32m? parece bastante inadequado para que essa
familia exerca o seu direito a moradia com dignidade. Vale destacar que ha determinacéo
minima dimensional para os imoveis construidos no Brasil, a NBR 15575 / ABNT. A NBR
15575 afirma que “Para os projetos de arquitetura de unidades habitacionais, sugere-se prever
no minimo a disponibilidade de espaco nos comodos da edificacdo habitacional para colocacéo
e utilizacdo dos moveis e equipamentos-padrio listados no Anexo G [da norma]®”. (BRASIL,
2013, p. 36)

6 ANEXO G (NBR 15575) “Dimensdes minimas e organizagdo funcional dos espagos Este anexo informativo
visa apresentar como sugestdo algumas das possiveis formas de organizacdo dos cdmodos e dimensdes
compativeis com as necessidades humanas” — O Anexo G traz a recomendagao de que os projetos de arquitetura
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Leite e Oliveira (2007, p. 2) demonstraram preocupacao sobre a reducdo paulatina na

dimensdo dos imdveis produzidos no mercado brasileiro em geral:

Um dos principais “reflexos na qualidade de vida das pessoas” pode ser
observado nos espacos internos das habita¢Ges. Invariavelmente o tamanho
das habitagbes tem diminuido drasticamente tornando-os diminutos,
claustrofébicos e com capacidade de mobiliamento desprezivel. A falta de
qualidade destes espacos ndo se restringe as habitacGes populares como se
imagina. Em recente pesquisa em feira de imoveis considerados como de Alto
Padréo e precos variando entre meio e um milh&o de reais, notou-se, ao
contrario do que se espera, por exemplo, que na maioria dos dormitérios do
casal torna-se impossivel instalar uma cama “king size”, os banheiros da suite
ndo sdo muito maiores do que os das habitacfes populares. As areas de servico
tém tamanho infimo e tdo demasiadamente vinculadas com a cozinha que se
pode confundir uma com a outra.

Simone Villa e Rotelli (2012, p.8) importante pesquisadora da area afirma que a falta
de qualidade e eficiéncia nos produtos escolhidos para a construcdo da obra € um outro grave
problema das construc@es destinadas a Faixa 1 do PMCMV. Parte das unidades habitacionais
erguidas no conjunto habitacional apreciado pela autora apresentaram rachaduras e infiltragoes
antes mesmo da entrega das casas. Simone afirma que, além disso, ndo houve atendimento aos
critérios minimos de conforto, como iluminacdo, ventilacdo e espacialidade dos cémodos,
incluindo uma orientacdo inadequada dos comodos em relacdo ao sol e vento, ou ainda a escolha

erronea das esquadrias e aberturas e demais decisdes projetuais.

A autora afirma, além disso, que em geral as habitacbes do PMCMYV, na Faixa 1,
possuem dois quartos, sendo um destinado ao casal e outro aos filhos. Entretanto, em diversos
quartos sao inseridos beliches, colchdes e sofas para comportar os moradores. As mas condicdes
de habitabilidade tornam também comum o fato de as criangas dormirem com os pais por falta
de espago na moradia. Os quartos acabam tornando-se areas de dep0sito, uma vez que a unidade

ndo comporta areas e mobilias especificas para estocagem. (VILLA; ROTELLI, 2012, p. 9)

de edificios habitacionais prevejam no minimo a disponibilidade de espaco nos cdmodos do edificio habitacional
para colocacdo e utilizacdo dos mdveis e equipamentos-padrao listados.
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Deve-se destacar que ha uma tendéncia na variacdo da composicdo familiar. A
composicdo familiar tradicional tem cedido espago para novos rearranjos familiares nao
atendidos pela perspectiva das unidades. Para fins de andlise posicional, esse trabalho
considerara a composicao familiar mais frequente que, na relagcdo de espaco por habitante, € a

que exige maiores dimensdes em termos de espaco fisico.

A titulo de ilustracdo, duas tabelas serdo apresentadas a seguir. Uma demonstra o
historico evolutivo das regras pertinentes a dimensao dos imdveis no Brasil. A outra permite
demonstrar as alteragdes das dimensdes que os imoveis tém sofrido, considerada a metragem

quadrada por pessoa:

Tabela 8 — Histdrico de area minima para habitagdo (m2)%°

10, 20, . Area de Area

Estudo Quarto  Quarto Sala Cozinha Banho Servico total
Cadigo Sanitario 8,00 6,00 8,00 4,00 2,00 - 28,00
(1978)
Silva (1982) 7,75 7,80 10,50 3,57 2,40 2,10 34,12
IPT (1987) 9,00 8,00 12,00 10,00 2,50 1,50 43,00
Boueri (1989) 14,00 12,00 15,00 7,20 4,20 5,40 57,80
Voordt (1990) 13,34 10,56 25,52 6,84 5,71 - 61,97
CDHU - 8,12 6,94 16,73 9,05 2,88 1,96 45,68
Piratininga (1996)
CDHU - 13,18 13,18 13,18 8,44 2,81 1,63 52,42
Brasilandia
(1996)
CDHU — Bésico 8,18 8,18 11,78 4,87 3,04 1,82 37,87
(1998)
CDHU (2008) 9,00 8,00 12,50 5,00 2,80 2,80 40,10

8 Historico do conjunto de legislacGes e trabalhos técnicos desenvolvidos por arquitetos sobre a tematica de
dimensao de imoveis no Brasil.
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Fonte: (BARCELOS, 2011, p. 66)

Diante essa exposicao de documentos acerca das dimensdes minimas para cada comodo
especifico e as dimensoes totais, € facil observar que a ultima regra que permitiu a construcao

de um imovel tdo pequeno foi o Codigo Sanitério de 1978.

Grafico 1 — Historico de m2 por morador®®
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Fonte: (BARCELOS, 2011, p. 69)

O gréfico supra reproduzido traz uma nocéo historica da alteracdo das dimensdes em
relacdo ao numero de moradores dos imdveis. Katia Barcelos também cita outros autores que
realizaram estudos sobre o tamanho adequado da habitacdo por nimero de pessoas. Um
exemplo é Gerard Blachére, estudioso segundo o qual, para uma qualidade de vida regular, a
area util de uma habitacdo por pessoa deveria ser de 14m2, e para uma qualidade de vida média,
18mz2. Além disso, outro autor citado por Barcelos, Chombart de Lauwe, famoso sociologo
urbano, assegura que a dimensdo de 8m?2 de area Util por pessoa pode causar graves
consequéncias negativas a saude. (BARCELOS, 2011, p. 69)

Para calcular a média do tamanho das familias por Regido Administrativa, foram

utilizados dados referentes a taxa de fecundidade nesses locais:

8 Média historica do tamanho dos iméveis em relagdo a quantidade de moradores.
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Tabela 9: Taxa de Fecundidade por Regido Administrativa

Regido Taxa de

Fecundidade
Administrativa

Paranoéa (Faixa 1) 2,02
Aguas Claras (Faixa 2 e 3) 1,92
Samambaia (Faixas 2 e 3) 1,81

Ceilandia (Faixas 2 e 3) 1,56

Fonte: Governo do Distrito Federal (2015)

Conforme indicacdo da Tabela 9, a taxa de fecundidade média para as Faixas 2 e 3,
considerando as Regides Administrativas indicadas, corresponde ao valor de 1,76. Ja, para a
Faixa 1%7, cuja taxa de fecundidade das familias € de 2,02, e a dimens3o dos imdveis varia entre
32m2 e 42m2, a razao existente entre espaco (m2) por residente varia entre 7,96mz2 (32m2/ familia

composta por 4 integrantes®), e 10,44m2 (no caso do apartamento).

Importante destacar que ndo ha limite de tamanho maximo para os iméveis destinados
as Faixas 2 e 3. De acordo com pesquisas realizadas nos sites das incorporadoras (MRV, por
exemplo)®® e corretores de imoveis, as dimensdes para a Faixa 2 iniciam-se nos 44m2 e
encerram-se nos 65m?2 e para a Faixa 3, entre 70m2 e 80m2. Para fins de utilizacdo da Analise

Posicional, a tabela abaixo servira como parametro de avaliacdo:

87 Ministério das Cidades, 2017.

% Ressalta-se mais uma vez que, embora seja nitida a tendéncia na variacdo da composicao familiar tradicional,
para fins de analise posicional esse trabalho considerara a composicao familiar mais frequente que, na relacdo de
espaco por habitante, é a que exige maiores dimensdes em termos de espaco fisico.

8 MRV: https://www.mrv.com.br/minhacasaminhavida; Rossi: http://www.rossiresidencial.com.br/minha-casa-
minha-vida; Tenda: https://www.tenda.com/programa-minha-casa-minha-vida/
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Tabela 10 — Avaliacdo de funcionalidade de imdvel: espaciosidade por quantidade de
moradores e Faixa do PMCMV™

Quantidade
Tamanho .
. . média de Resultado por N
Faixa unidade em Avaliacéo
(m?) moradores morador
aproximada
Faixa 1 37m2 (média) 4,02 9,20m2 Inadequado: 0
Faixa 2 54,5m2 (média) 3,76 14,49m? Regular: 0,5
Faixa 3 75m2 (média) 3,76 19,94m2 Otimo: 1

Fonte: Elaboracdo da autora com base nos estudos de Gerard Blachére e Chombart de Lauwe associados ao
tamanho

3.2.5 Indice de Fruicdo Empirica por Faixa do PMCMV

Ao agregar os resultados da quantificacdo de cada um dos componentes relacionais,
inicialmente feita em separado, obtém-se os IFEs do direito a moradia no contexto do PMCMV
em Brasilia, para cada faixa do programa. Para facilidade de visualizacdo, os valores
correspondentes a cada componente foram dispostos na Tabela 8, seguida das equacdes

respectivas a cada faixa:

Tabela 11 — Componentes relacionais do IFE relativo as faixas de renda do PMCMV em

Brasilia, 2015
CSeTa?:?SﬁZIt © Faal(Mi)  Faxa2(Mz)  Faixa3(My
Proporcéo Q/D 0,06 1,93 0,89
T 05 0,75 0,75
| 0,979 0,98 0,98
E 0 0,5 1

0 Tabela construida a partir dos seguintes dados: tamanho médio dos imdveis por Faixa do PMCMYV; tamanho
médio das familias por faixa de renda (considerando a taxa de fecundidade) e; Resultado, levando em consideragéo
as metragens indicadas pelos autores abordados.
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Fonte: elaboracdo da autora

Expresséo Padrao:

_@/D)+(T+I1+E)

MF 2
Entao,
0,06) + (0,5+ 0,979+ 0 1
ur, = (000 + ) (1)
4
1,93) + (0,75 + 0,98 + 0,5 2
wr, = 93+ ) )
4
0,89) + (0,75+ 0,98 + 1 3
wr, = 0B+ ) ®3)
4
Portanto,
MF1 0,38
MF2 1,04
MFs3 0,9

Apos a inclusdo dos dados obtidos pelas variaveis eleitas, observa-se que o direito a
moradia, proporcionado pelo PMCMYV, em Brasilia, entre 2014 e 2017, apresenta graus de

fruicdo diferenciada, conforme as diferentes faixas de renda. Especificamente, a Faixa 1
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apresentou o menor IFE. A fruicdo do direito a moradia por esse grupo mostra-se
excessivamente precaria, alcancando menos da metade do nivel maximo de fruicdo no que
concerne as variaveis escolhidas, que, de acordo com as convencdes estabelecidas acima,

deveria ser 1.

Por outro lado, as Faixas 2 e 3 exibem um IFE comparativamente melhor, e os principais
motivos residem narazdo Q — D e na variavel “E”, ou seja, a quantidade de iméveis que atendem
as Faixas 2 e 3 é mais que suficiente em relacdo a demanda existente, além de possuirem uma
dimensdo relativamente ampla para o tamanho das familias que se beneficiam das unidades

destinadas a elas.

Ressalte-se que a variavel | ndo apresenta oscilacdes significativas em relacdo as Faixas
de renda do Programa. Isto se explica, conforme sugerido, em decorréncia de uma
particularidade do Distrito Federal que possui alta infraestrutura independentemente da regido

administrativa analisada. Obviamente, essa analise ndo pode se estender para outros estados.

Outro ponto importante refere-se ao IFE alcangado pela Faixa 3: 0,9. A variavel
responsavel pelo valor menor que o designado para a Faixa 2 é a correspondente ao Q — D.
Nesse sentido, os dados podem passar uma impressao equivocada, distorcida da realidade, uma
vez que embora a quantidade de imoveis produzidos em sede do PMCMYV para a Faixa 3 seja
menor que os direcionados para a Faixa 2, a Faixa 3 é composta por uma classe social com
maior poder aquisitivo, 0 que permite 0 acesso desse grupo a outras fontes de financiamento,
fora do &mbito do Programa. Uma andlise que incorporasse todas as formas de financiamento
utilizadas pela classe social correspondente a do publico alvo da Faixa 3 solucionaria essa
distorcdo rapidamente. Entretanto, tal investigacdo ndo foi parte do projeto desta tese, mas

certamente poderd integrar pesquisa a ser desenvolvida posteriormente.

3.2.6 Padrao de Validacdo Juridica

Conforme descrito anteriormente, o PVJ na AJPE tenciona indicar certas condigdes que
necessitariam estar presentes para que ocorresse a fruicdo, por assim dizer, ideal do direito
analisado. Nesse sentido, o PVJ constitui um parametro a ser alcancado. A elaboracéo do PVJ,

que é uma projecdo do IFE, pode levar em consideracdo diversos referenciais, inclusive
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aspiracbes de movimentos sociais, diretrizes internacionais, outros documentos relevantes
sobre a temética, etc. De acordo com Castro (2018, p. 33), os IFEs construidos a partir de
pesquisas empiricas comparativas que indiquem desigualdades existentes entre objetos de
estudos, no caso a fruicdo de um mesmo direito, em localidades distintas de uma cidade, podem
subsidiar a constituicdo de um PVJ elaborado com o escopo de diminuir ou eliminar essa

desigualdade.

Nesse sentido, a constituicdo do PVJ no presente trabalho utiliza como base a
fundamentacéo e os resultados obtidos pelos IFEs em cada Faixa do Programa. Sendo assim, o
PVJ para o PMCMYV, por faixa de renda, estrutura-se a partir dos valores “adequados” de
fruicdo empirica para cada variavel utilizada na composicéo das condic¢des de fruicdo do direto
amoradia previstas na politica publica examinada. Portanto, a quantidade de imoveis destinados
a cada Faixa do Programa (considerando a demanda por unidades); a disponibilidade de modais
de mobilidade / transporte nas localidades em que as unidades sdo construidas (considerando
0s modais de transporte disponiveis e distancia para acesso ao trabalho); a infraestrutura basica
(considerando agua, esgoto, recolhimento de lixo, etc); a estrutura dos imdveis (considerando
o0 tipo médio de estrutura familiar e as metragens da area dos imoveis dos beneficiarios em cada
Faixa), todos esses elementos considerados em sua capacidade adequada de oferta,
correspondem conjuntamente, ao Padrdo de Validagdo Juridica para 0 PMCMV.

Isso significa dizer que, para a Faixa 1, por exemplo, o PVJ deve considerar valores
quantitativos de producdo de unidades bastante superiores aos existentes. Além disso, a
localizacdo deve ser pensada a partir dos modais de transporte disponiveis ou de uma menor
distdncia entre as areas destinadas para a constru¢do dos imoveis e o nucleo econébmico da
regido. Por fim, o PVJ da Faixa 1, deve conter um padrédo especifico de planta de imével que
seja apto a acomodar com qualidade as familias beneficiarias do Programa.

Essas observagOes representam, para além da constitui¢do do PVJ, algumas linhas gerais
que possam indicar a “elaboracdo de propostas de reformas de politicas publicas mutuamente
complementares”, que seria a ultima etapa da Analise Posicional na AJPE. Considerando 1
como valor ideal de fruicdo do direito & moradia no ambito do PMCMYV, e considerando a
andlise de cada variavel individualmente, é possivel fundamentar a formulacdo de novas

diretrizes técnicas para os documentos que norteiam a execucgéo da politica publica em tese.
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Dessa forma, as reformas sugeridas, fundamentadas amplamente nas pesquisas
realizadas, podem se tornar um meio adequado e mesmo crucial para assegurar a eficicia do

direito no sentido especifico da fruigdo empirica.

3.2.7 Elaboracéo de propostas de reformas de politicas publicas mutuamente
complementares

A ultima etapa da Analise Posicional consiste na “elaboragdo de propostas de reformas
de politicas publicas mutuamente complementares” e representa, em termos gerais a
possibilidade de que, diante de uma disparidade entre os valores obtidos pelo IFE e os indicados
no PVJ, o jurista “proponha reformas ao quadro normativo que dé base as politicas ptblicas
relevantes, visando assegurar a eficicia do direito legal objeto da anélise”. (CASTRO, 2018, p.
33)

Seria desejavel a elaboracdo de propostas de reformas do PMCMV que tivessem por
objetivo suprir as deficiéncias apontadas a respeito da efetividade do direito a moradia dos
membros do Programa pertencentes a Faixa 1. Algumas indicagdes genéricas de tais possiveis
reformas podem ser dadas aqui.

Quanto ao componente relacional “Q-D”, providéncias necessitam ser tomadas a fim de
que a oferta de imdveis aumente para Faixa de Renda 1. O aporte de mais investimentos ou
critérios de financiamento mais benéficos (visando igualmente a ampliacdo da oferta de

imoveis) seriam importantes.

No que se refere ao componente relacional T, parece claro que, para assegurar a fruicéo
do direito a moradia dos beneficiarios do Programa, seria necessario ou estabelecer critérios de
escolha de localizacGes dos projetos beneficiados por modais e servigos de transporte
satisfatorios, ou investir na oferta de tais condi¢des nas localidades em que forem construidas

novas unidades.

Sobre o componente relacional |, ressalta-se, mais uma vez, que os valores apresentados
da pesquisa realizada em Brasilia podem ndo ter correspondéncia em outras regides do Pais,
tendo em vista que houve um planejamento prévio do processo urbanizatorio na capital. Tendo

em vista essa consideracdo, deve-se analisar esse componente em outras cidades brasileiras a
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fim de verificar o possivel comprometimento da fruigdo do direito & moradia, no contexto do

PMCMV, caso as disparidades sejam influentes.

Por fim, as unidades construidas devem, no minimo, atender aos padrdes de composi¢éo
familiar das familias beneficiadas pelo Programa, posto que essa relagdo (espaco / morador)
interfere nitidamente na fruicdo do direito em tela. Essa ressalva é feita, obviamente, para a
Faixa 1 do PMCMV, tendo em vista que as Faixas 2 e 3 tem suas dimensdes livres de

regulamentacdo, como descrito anteriormente.
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4, POLITICA ECONOMICA E DIREITOS SOCIAIS: A NOVA ANALISE
CONTRATUAL

4.1 A Nova Andlise Contratual (NAC), Inflacdo, o Novo Regime Fiscal e a
‘Clausula de protecao juridico-econdomica’

Em marco de 2017 o Conselho de Direitos Humanos das Nag¢fes Unidas promoveu a
votacdo da Resolucgdo da 34 Sessdo (Agenda item 3)" que destaca a relagdo entre fruicdo de
direitos humanaos e politica fiscal desenvolvida pelos paises. Especificamente, a resolugéo visou
prorrogar por mais trés anos o mandato do Perito Independente (Independent Expert) sobre 0s
efeitos do endividamento publico sobre a fruicdo de direitos humanos. Ele €, em outras palavras,
um representante da ONU responsavel por monitorar os efeitos da divida externa e outras
obrigac@es financeiras internacionais dos Estados sobre a plena fruicdo de direitos humanos,

especialmente os direitos econdmicos, sociais e culturais.

Em um dos pontos salientados pela resolucéo, consta o reconhecimento de que a opgéo
por determinadas estruturas de programas de reforma que limitam os gastos publicos da atencao
inadequada a promocao de servicos sociais. Além disso, a resolucdo afirma que apenas poucos

paises conseguiram alcancar maior crescimento sustentavel quando aderiram esses programas

"L UNITED NATIONS (2017a). Trecho: 9. Decides to extend the mandate of the Independent Expert on the effects
of foreign debt and other related international financial obligations of States on the full enjoyment of all human
rights, particularly economic, social and cultural rights for a period of three years, and requests the Independent
Expert to pay particular attention to: (a) The effects of foreign debt and the policies adopted to address them on
the full enjoyment of all human rights, in particular, economic, social and cultural rights;

(b) The impact of foreign debt and other related international financial obligations on the capacity of States to
design and implement their policies and programmes, including national budgets that respond to vital requirements
for the promotion of the realization of social rights;

(c) Measures taken by Governments, the private sector and international financial institutions to alleviate such
effects in developing countries, especially the poorest and heavily indebted countries;

(d) New developments, actions and initiatives being taken by international financial institutions, other United
Nations bodies and intergovernmental and non-governmental organizations with respect to economic reform
policies and human rights;

(e) The effects of public debt, economic reform and financial consolidation policies on the realization of the
Sustainable Development Goals;

(f) The impact of illicit financial flows on the enjoyment of human rights;

(9) The process entrusted with the follow-up to the International Conference on Financing for Development, with
a view to bringing to its attention the issue of the effects of structural adjustment and foreign debt on the enjoyment
of human rights, particularly economic, social and cultural rights;

(h) Enhancement of consultations with all relevant stakeholders in the fulfilment of the mandate;
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de austeridade fiscal. O trecho da proposta de resolucéo referido foi o principal motivador do
voto, dado pelo Brasil, contrariamente a aprovagdo do documento’2. Importante destacar que o
Brasil, assim como outros paises, tem desenvolvido varias politicas de austeridade e, nesse

sentido, a resolucdo foi vista como oposta as reformas econémicas do governo.

O objetivo deste capitulo é demonstrar, por meio da aplicacdo da AJPE, e mais
especificamente da Nova Analise Contratual (NAC), de que forma os programas sociais, que
promovem a fruicdo de direitos humanos, podem ser afetados por determinadas politicas
macroecondmicas. Tendo em vista esse objetivo, a pesquisa realizada procedeu a uma avaliacao
dos possiveis efeitos do chamado “Novo Regime Fiscal”, introduzido no Brasil pela Emenda
Constitucional n® 95/2016. Em nossa abordagem foram abrangidos, também, o indicador de
inflacdo e a analise de possivel ‘clausula de protegao juridico-econémica’ para garantir a fruigao

de direitos mesmo durante as crises ou recessées econémicas.

A Nova Andlise Contratual (ou Anélise de Portfélio)

A segunda estratégia da AJPE, denominada Nova Anélise Contratual (NAC) ou anélise
de portfdlio, propde a investigacdo das consequéncias econdmicas e sociais da estrutura ou
arquitetura dos agregados contratuais que estruturam a economia em um dado setor da
sociedade. Desse modo, conforme sera indicado abaixo, torna-se possivel identificar, em
relacdo a conjuntos de contratos analiticamente relevantes, os contetdos contratuais
“monetarios” e “de utilidade”, com também, os contetidos “de interesse publico” e “de
interesses privado” (CASTRO, 2018, p.34), que guardam relacdo com a fruicdo do direito a
moradia no contexto do PMCMYV. A seguir, alguns esclarecimentos sobre tais noc¢des e sobre
a NAC e geral serdo dados. Subsequentemente, tais nocOes serdo aplicadas para fins da

avaliagdo mencionada.

72 Ttamaraty (2017). “O Brasil votou contra o projeto de resolugdo “Mandato do Perito Independente sobre os
efeitos da divida externa e outras obriga¢des financeiras internacionais correlatas dos Estados na plena frui¢do dos
direitos humanos, especialmente os direitos econdmicos, sociais e culturais”, adotado hoje pelo Conselho de
Direitos Humanos das Nac¢des Unidas (CDH), em Genebra, por 31 votos favoraveis e 16 contrérios. A iniciativa
foi proposta por Cuba. Apenas os 47 estados membros do CDH participam do processo de votagdo”.



135

Castro (2018, p. 35) considera que 0s contratos economicamente relevantes possuem
dois tipos de clausulas ideais-tipicas, quais sejam: a que comporta contetdos contratuais U
(clausula de utilidade) e a que registra conteddos contratuais M (clausula monetéria). Assim
sendo, para o0 autor, “o contetido da clausula U refere-se aos bens e servigos produzidos na
economia real, e o conteudo da clausula M sera sempre uma quantidade de dinheiro ou ativo

financeiro transacionado, tendo em vista um contetdo da clausula U”.

Além disso, é importante ressaltar uma outra caracteristica da NAC: a distin¢ao entre
contedos de interesse privado e conteudos de interesse publico. Conforme Castro, “os
contetdos de interesse privado sdo aqueles escolhidos pelas partes contratantes através da
negociacdo privada”. J& os contetidos de interesse publico “sdo aqueles estabelecidos por
‘negociacdes’ ou deliberacdes institucionalizadas que seguem intrinsecamente, por exigéncia
juridica (legal, constitucional, etc.), procedimentos que promovem ampla publicidade de todos
0s aspectos da determinacédo de contetdos”. (CASTRO, 2018, p. 35)

E interessante destacar que a AJPE considera como mistas todas as economias de
mercado contemporaneas, uma vez que a maior parte dos contratos associa conteudos de
interesse publico e contelidos de interesse privado simultaneamente, em ambas as clausulas (U
e M). Nesse sentido, a matriz de conteudos privados e publicos pode ser representada da

seguinte forma:

Tabela 12: Matriz de contetdos privados e publicos (NAC)

CLAUSULA U CLAUSULA M
Interesse Privado U M
Interesse Publico u’ M’

(CASTRO, 2018, p. 36)

A abordagem permite ainda reconhecer implicagGes juridicas do uso estratégico da taxa
de juros para “habilitacdo” ou “inabilitagdo” econdmica de setores sociais distintos, em termos
de suas préaticas de consumo, no que diz respeito ao direito a moradia. A inabilitacdo, por outro
lado, implica no “congelamento” de individuos e grupos em “posi¢des” desvantajosas nas redes

contratuais que estruturam as trocas econémicas. Nas palavras de Castro,
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O “congelamento” de individuos ou grupos em posi¢oes por eles indesejadas
[pode ser] vista como um resultado — talvez uma consequéncia ndo intencional
— das deficiéncias na fruicdo de direitos. (CASTRO, 2018, p. 34)

No ambito do PMCMV, vale a pena observar se tais condi¢fes se produzem em relacéo
aos titulares do direito a moradia inscritos no Programa. Ora, as regras do Programa impdem
requisitos que variam conforme a faixa de renda para a liberacdo dos empréstimos. Pode-se
afirmar previamente que ha uma menor liberdade contratual para a Faixa 1, dado que até mesmo
as dimensdes dos imdveis sdo determinadas antecipadamente, de maneira compulsoria,

conforme ilustrado no topico 3.2.4 acima.

Por outro lado, visando atender as necessidades de uma faixa que dispGe de pouca renda,
observa-se que ndo ha exigéncia de adimplemento durante a obra, nem ha a instituicao de seguro
por morte e invalidez permanente e danos fisicos ao imével. Somente a TR é cobrada, isentando
o0 beneficiario de juros, e apenas 5% da renda do mutuério pode ser comprometida com o

financiamento.

Tem-se aqui um caso tipico crédito direcionado, ou de taxa de juros estratégica (Castro,
2018, p. 37-38) definida de modo a favorecer um grupo que ndo pode concorrer igualmente
com os demais para realizar seus interesses (no caso presente, a aquisicao da casa propria), uma
vez que as distor¢des provocadas pelo mercado impossibilitam a fruicdo de um direito

fundamental por esse grupo.

Deve-se destacar também, que no contexto do PMCMV, ha uma variacao diferente em
relacdo aos contedos monetarios e de utilidade para cada Faixa do Programa. Por meio da

metodologia da nova anélise contratual, 0 PMCMYV pode ser descrito da seguinte forma:

e O conteudo da clausula U (i.e, a clausula de utilidade, no segmento de interesse
privado) refere-se ao objeto do contrato, que se constitui das unidades habitacionais
contratadas pelo Programa (Faixas 1,2 e 3);

e Os conteldos da clausula U’ (i.e, a clausula de utilidade, no segmento de interesse
publico) referem-se as disposicdes predefinidas da estrutura e execucdo do

Programa, como dimens&o dos imoveis, localizagdo e outras caracteristicas fisicas
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das moradias. Faixa 1 (quantidade, dimenséo e localizacdo); Faixas 2 e 3 (apenas
quantidade);

e A cldusula M (i.e, a clausula monetéria, no segmento de interesse privado) registra
0 preco basico dos imdveis, pago pelos beneficiarios das Faixas 2 e 3 apenas, uma
vez que os iméveis da Faixa 1, ja tém o preco basico estabelecido pelo poder
publico.

e Aclausula M’ (i.e, a clausula monetéria, no segmento de interesse publico) contém
as taxas de juros preestabelecidas’® e cobradas para cada Faixa do Programa (1,2 e

3), além do preco basico pré-definido para os imdveis da Faixa 1.

A tabela 13, abaixo, indica essa distribuicdo de conteidos contratuais:

Tabela 13: PMCMV aplicado a matriz da NAC

CLAUSULA U CLAUSULA M
Interesse Privado U = Unidades habitacionais M = Preco basico dos
(objeto do contrato) imoveis (Faixas 2 e 3)
Interesse Publico | U’ = Quantidade de unidades M’ = Taxas de juros
por faixa, localizacdo, diferenciadas conforme a
infraestrutura e dimensao Faixa de renda do
(para a Faixa 1, inclui Programa e preco final dos
algumas especificacoes imdveis (Faixa 1)
técnicas especiais, de
engenharia civil)

Fonte: Elaboracdo propria, com base em Castro (2018, p. 36)

Uma analise preliminar comparativa entre as Faixas extremas do Programa (a primeira

e a Gltima: Faixa 1 e Faixa 3) indicam alguns fatos relevantes.

Os contratos da Faixa 1 apresentam mais conteldos de interesse publico, tanto

monetarios quanto de utilidade (U’ e M’). Isso decorre da intervengdo mais incisiva do

3 Faixa 1: Taxa de juros = 0; Faixa 2: Taxa de juros = de 6% a 7%; Faixa 3: Taxa de juros = de 8,16% a 9,16%.
(CAIXA ECONOMICA FEDERAL, 2017)
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administrador publico nesse tipo de contrato. Por outro lado, os contratos da Faixa 2 e 3 sdo
regidos mais amplamente pela negociacao contratual privada (resultando em contetdos U e M).

Um exemplo nitido refere-se ao processo decisorio de alocacdo das unidades
habitacionais conforme as faixas de renda. A localiza¢do da construcéo de imoveis para a Faixa
1, que apresenta clausulas mais rigidas e maior predominancia de contetdos de interesse
publico na clausula de utilidade (U’), € determinada principalmente por processos de criacdo
de Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS)’, de acordo com prescrigdes deliberadas pelo
poder administrativo local. Em contraposi¢do a isso, 0os empreendimentos realizados para a
Faixa 3 conferem a alguns interessados uma maior liberdade, permitindo as incorporadoras a
escolha dos locais conforme os valores de investimento, eficiéncia, interesse do publico alvo,

etc, o que é retratado a partir do manejo dos contetidos U e M.

Portanto, com a aplicacdo da matriz da analise de portfélio é possivel evidenciar a
variacdo no contetdo das clausulas contratuais de utilidade e monetarias, o que reflete
diretamente na fruicdo do direito em questdo pelos beneficiarios do Programa. Por fim, outros
elementos podem influenciar a configuracdo dos contelddos das clausulas globais U e M em
seus aspectos publicos e privados. Tais elementos serdo demonstrados a seguir e aplicados a

matriz da NAC no ultimo tdpico desse capitulo.

4.1.1 Indicadores econémicos e o PMCMV"

Este e os proximos topicos do presente capitulo objetivam abordar alguns pontos de
tangéncia entre elementos da macroeconomia e a fruigdo do direito a moradia no contexto do
PMCMV. Em primeiro lugar, no Brasil, sob o dominio do formalismo juridico, o direito mostra
de inquestionavel resisténcia ao manejo de instrumentos interdisciplinares para fundamentar

decisdes judiciais. Ao desprezar elementos de natureza econdmica, a abordagem juridica mais

™ Ver topico 3.1.1. As Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS) constituem em instrumento definido pelo
Estatuto da Cidade, para execucdo pelas prefeituras. Os planos diretores constituem a fonte de origem e
determinacdo das ZEIS que objetivam reservar espacos urbanos direcionados para politicas que visem amparar
parcelas da populacdo marginalizadas e sem acesso as formas majoritérias de financiamento habitacional.

5 Vale mencionar que alguns dados de indicadores utilizados a partir desse topico extrapolam o recorte temporal
desse trabalho (2014 — 2017) visando dar maior consisténcia argumentativa conforme as necessidades de pesquisa.
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convencional termina por emitir determinagdes completamente desvinculadas da realidade
socioecondmica, o que ocorre com frequéncia nas cortes judiciais’®, e também nos 6rgaos

regulatorios.

De outro lado, usualmente as determinagdes técnicas no ambito da politica
macroeconémica tampouco incorporam argumentos juridicos em suas formulagdes, o que traz,
frequentemente, consequéncias opostas a afirmagdo de direitos humanos e sociais’’ -- uma
preocupacdo, alias, abrangida ao menos genericamente no trabalho do Perito Independente da
ONU, acima mencionado. Importante observar que o emprego de indicadores pode ilustrar
objetivamente fragilidades e deficiéncias da politica fiscal tanto no momento de sua
formulacéo, como no processo de depuracdo, em que podem ser realizadas averiguacdes sobre
a eficacia dessas mesmas politicas. O reconhecimento relac6es entre instrumentos de politica
econdmica e a fruicdo de direitos subjetivos é fator essencial para que as alteracbes na

formulagdo de politicas publicas sejam devidamente realizadas.

4.1.2 Inflacdo e o PMCMV

Inflacéo

Inimeros meios de comunicacio’® tém publicado matérias revelando o aumento da
inadimpléncia dos beneficiarios do PMCMYV. De acordo com dados fornecidos pela Caixa
Econdmica Federal em 2015, 1 em cada 4 beneficiarios do Programa (na Faixa 1) estavam em
atraso com as prestacdes do financiamento. A incapacidade no adimplemento das prestacoes

tem apresentado um aumento gradativo nos ultimos anos, conforme dados de 2014 em diante.

6 Ver, por exemplo, discussdo em Ferraz (2010).

7 Por exemplo, o aumento da taxa de juros implica em maior endividamento publico. O “Novo Regime Fiscal”
refere-se ao congelamento de gastos e queda no efeito multiplicador — também sera apreciado em tépico posterior.
8 Por exemplo: CORREIO BRAZILIENSE, 2018. Com inadimpléncia, moradores do Minha Casa, Minha Vida
temem despejo; G1, 2016. 'Minha Casa, Minha Vida' tem 25% dos beneficidrios inadimplentes’;

JORNAL ESTADO DE MINAS, 2018. Crise faz crescer nimero de leil6es de iméveis.
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Tabela 14: Histérico inadimpléncia Faixa 1 - PMCMV7®

ANO NUmero de % de
inadimplentes Inadimpléncia

(acima de 90 dias)

2014 129.001 25,5%
2015 167.360 28,1%
2016 241.421 30,9%
2017 315.278 36,8%
2018 411.773 36,9%
2019% 435.118% 38,6%

Fonte: Ministério do Desenvolvimento Regional (2019)%?

Destaca-se que nos Ultimos dez anos a inflacao bateu recorde em 2015, conforme grafico

abaixo:

9 Deve-se ressaltar que houve solicitacdo dos dados encaminhada diretamente a CEF, por meio da Lei de Acesso
a Informacéo — Protocolo do Pedido: 99902000859201931 de 10/05/2019 ao qual a resposta dada foi a seguinte:
“1.1. Comunicamos a impossibilidade do fornecimento dos dados solicitados, conforme art. 13 inciso Ill do
Decreto n.° 7.724/12, que regulamenta a Lei n.° 12.527/11(Lei de Acesso a Informagdo — LAI), dado que as
informagdes solicitadas sdo insumos para as ac0es relativas a atividade econdmica e empresarial, sendo, portanto,
de natureza estratégica para a CAIXA. 1.2. O fornecimento desses dados pode representar vantagem a outros
agentes econdmicos, logo, ndo podem ser disponibilizados de forma irrestrita, por este canal, dada a possibilidade
de prejudicar ou pdr em risco a conducdo de negociagdes feitas por esta empresa publica para 0 cumprimento de
seus projetos estratégicos”.

8 Atualizacio até abril/2019 — Valores nacionais.

81 No universo de 1.127.248 unidades contratadas e concluidas — entregues aos beneficiarios (Faixa 1).

82 Dados obtidos por meio da Lei de Acesso a Informagéo — protocolo 59017.000286/2019-13 em 30/05/2019.
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Gréfico 2: Variagdo anual da inflagao (1997 — 2017)

590 591 5,84
5.69 - 629

Fonte: Exame, 2018

Os dados acima (constantes da Tabela 14 e Grafico 2) parecem indicar uma importante
correlacdo. O salto na inadimpléncia da Faixa 1 do PMCMYV ocorre em momento coincidente
com o do pico inflacionério entre 2014 — 2016. Nos anos seguintes, 2016 a 2019, ao aumento

da taxa de desemprego parece estar associado a elevada inadimpléncia na Faixa 1.

A Nota Técnica Il da Carta de Conjuntura n. 37 divulgada pelo IPEA em 2017 mostrou
dados sobre a distribuicdo da inflagdo por faixa de renda no Brasil entre os anos de 2007 e 2016.
Os dados foram correlacionados ao perfil de consumo familiar das classes sociais. O estudo
verificou que os gastos efetuados pelas familias de baixa renda concentram-se principalmente
em alimentacdo, transporte publico e habitacdo (pagamento de alugueis). Assim sendo,
compreende-se que “as variagdes de precos de determinado conjunto de bens e servigos podem

afetar mais ou menos intensamente uma determinada faixa de renda”. (IPEA, 2017)

Em relacdo aos anos de 2014 — 2016, a populacgéo de baixa renda enfrentou uma inflagéo
maior que a classe média e a classe alta. Isso em decorréncia do aumento de precos,
principalmente, nos produtos que representam a maior parte dos gastos das classes baixas. De
acordo com o estudo, nos Ultimos 11 anos, “as maiores taxas de crescimento nos pregos foram

observadas nos grupos relacionados a alimentacdo, com grande peso na cesta de consumo das
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familias de menor renda, como: carnes (199%); aves e ovos (126%); cereais (109%); e leite e
derivados (107%)”. A tabela abaixo indica as variag¢6es inflacionarias por ano e faixa de renda
(IPEA, 2017)

Tabela 15: Taxa de inflagdo (% a.a.) por Faixa de Renda: 2014 — 2016

Renda Renda Renda Renda Renda Renda IPCA

Muito baixa média- média média- alta
baixa baixa alta
2014 6,6 6,6 6,4 6,1 6,0 6,0 6,4

2015 12,1 11,9 11,5 11,2 10,7 10,2 10,7
2016 7,0 6,7 6,5 6,2 6,2 6,2 6,3

Fonte: IPEA (2017)

Assim sendo, os dados expressam que nos anos de 2014 — 2016 as classes mais baixas
experimentaram uma reducdo no seu poder de compra maior que as demais classes. Pode-se
afirmar, por conex&o, que a Faixa 1% (até 1,8 mil reais) foi mais afetada pela inflacdo que as
demais Faixas do PMCMV.

No que se refere ao acesso aos instrumentos financeiros de protecdo a inflacéo,
recorremos a Rodrigues e Sabbadini (2010). Estes autores afirmam que os produtos de defesa
(financeira), tais como investimentos em ativos financeiros indexados, estdo disponiveis apenas
para individuos com alta renda, de maneira que “os mais abastados podem se proteger conforme
a inflacdo se eleva, diferentemente da parte mais pobre da sociedade”. Tal situagdo levaria ao
aumento da concentragdo e, por consequéncia, da desigualdade de renda. (RODRIGUES;
SABBADINI, 2010, p. 2)

Farias e Campos (2017) em andlise realizada a respeito do impacto da inflacdo nos
transportes sobre a pobreza, chegaram a mesma conclusdo ao afirmarem gue 0s ricos possuem
melhores condi¢cdes de se proteger contra os efeitos da inflacdo do que os pobres, tendo em

vista o “acesso aos instrumentos financeiros, e outras formas de rendimentos, como juros e

8 \er Tabela 1.
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alugueis, enquanto os pobres, por possuirem rendas baixas, mantém todos ou grande parte de
seus ganhos em forma de papel moeda”. (FARIAS; CAMPOS, 2017, p. 2)

Nesse sentido, € possivel notar que a inflacdo afeta as familias de baixa renda
duplamente. Primeiro porque quando é incidente sobre bens de primeira necessidade, o que
ocorre na maioria das vezes e ocorreu no periodo avaliado (2014 — 2016), atinge,
principalmente, as familias que destinam a maior parte dos seus rendimentos a esses produtos.
Segundo essas mesmas familias, ndo conseguem se proteger do processo inflacionario como as
que podem destinar parcela dos rendimentos as aplicacGes em ativos financeiros obtendo,

assim, rendimentos que superam as perdas provocadas pela inflagéo.

4.1.3 A Emenda Constitucional 95 e o Novo Regime Fiscal

Desde o formal processo de impedimento (impeachment) sofrido pela presidenta Dilma
Rousseff em 2016, a instabilidade politica associada aos fracos indices econémicos contribuiu
diretamente para uma forte reducdo das expectativas de contratacdo do PMCMV. Se por meio
das analises realizadas até 2016, a distribui¢do de unidades habitacionais por Faixa de renda ja
apresentava serias distorcdes, 0 cenario subsequente é ainda mais pessimista. Nesse mesmo
ano, foi promulgada a Emenda Constitucional n. 95, mais conhecida como a Emenda do Teto
dos Gastos Publicos que ira viger por 20 anos. Trata-se de uma tentativa de trazer equilibrio
para as contas publicas e reduzir a divida governamental e, de acordo com a Emenda, apenas a
salde e educacdo teriam or¢camentos estipulados fora da abrangéncia da regra. Conforme o texto
da Emenda 95, o teto para 0 ano de 2017, seu primeiro ano de vigéncia, sera definido com base
na despesa paga em 2016, valor que sera corrigido exclusivamente pela inflagdo. (SENADO,
2016a)

Dessa forma, a partir de 2018 os gastos s poderdo aumentar se estiverem em
conformidade com a inflacdo acumulada de acordo com o indice Nacional de Precos ao
Consumidor Amplo (IPCA). Reforga-se que os recursos para viabilizacdo de unidades da Faixa
1 séo oriundos do FAR — Fundo de Arrendamento Residencial sustentado, principalmente, por

meio de transferéncias diretas do Or¢camento Geral da Uniéo.
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Nesse sentido, através dos dados coletados referentes aos anos de 2016 e 2017, j& é

possivel notar uma queda brusca em relagdo as contratagdes para a Faixa 1. Em 2017, a meta

do governo era de 610 mil novas contrata¢cdes de unidades habitacionais, mas o numero anual
fechou em 442 mil, das quais, apenas 23 mil para a Faixa 1. (CAMARA, 2017)

Tabela 16: Contratacbes do PMCMYV durante a crise econémica

Ano FAIXA 1 FAIXA 2 FAIXA 3 TOTAL

2016 258.182 392.573 85.079 735.834

2017 23.000 419.000 442.000
TOTAL 1.177.834

Fonte;: CAMARA, 2017

Observa-se que com a EC 95, as expectativas de alteracdo do quadro disforme de
distribuicdo de unidades habitacionais conforme as faixas de renda, tornam-se inexistentes.
Deve-se atentar para o fato de que a baixa fruicdo do direito a moradia para a Faixa 1, examinada
mais acima por meio da Analise Posicional, ndo apresenta expectativas de progresso durante a
vigéncia da EC 95. O congelamento dos gastos publicos pelo periodo de 20 anos, ocasionara o
congelamento ou definhamento do Programa social especialmente para o grupo mais carente

de politicas habitacionais no Brasil, a Faixa 1.

Assim sendo, 0s maiores prejuizos ja na formacao estrutural do PMCMYV foram sofridos
pelos beneficiarios da Faixa 1 (que receberam proporcionalmente menos unidades habitacionais
desde os primeiros anos de execu¢do do Programa e estiveram sujeitos a condicgdes refletidas
pelo menor indice de fruicdo empirica mostrado anteriormente no capitulo 3, na Analise
Posicional). O publico alvo da Faixa 1 foi também o mais ultrajado no contexto da crise
econdmica conforme a andlise dos efeitos inflacionarios e da EC 95 e, por fim, as alternativas
referendadas pela politica econémica do atual governo nao apresentam expectativas de melhora

para esse grupo.
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4.1.4 Direito, politica econdmica e PMCMV: alguns outros aspectos relevantes

Como os efeitos inflacionarios impactam de forma diferente as classes sociais, a
ocorréncia de uma alta inflacdo produz, consequentemente, uma elevada desigualdade de
rendad*. Esta, por sua vez, traduz-se em um acesso obstaculizado as politicas publicas

redistributivas que exigem qualquer contrapartida financeira, por mais reduzida que seja.

Esse é o caso do PMCMV, Faixa 1. Embora as prestaces tenham um valor bastante
reduzido® em comparagio com as demais Faixas do Programa, as familias beneficiarias devem
arcar com outros gastos estruturantes do direito & moradia. Como demonstrado anteriormente,
a decomposicao da inflagdo no periodo analisado (2014 — 2016) indica sua maior elevacédo dos
precos no campo dos alimentos e transporte e, como as familias de baixa renda concentram seus
gastos nessas areas, elas sdo, obviamente, as mais afetadas. Esse fato é acentuado pela
impossibilidade de protecdo dos interesses dessas familias diante dos efeitos inflacionarios,

como afirmado anteriormente.

O inadimplemento das familias beneficiarias do PMCMYV na Faixa 1 ndo se fundamenta
no encarecimento das prestacdes, mas reside, especificamente quanto aos efeitos inflacionarios,
nos gastos colaterais que também visam amparar a fruicdo do direito a moradia, como energia
elétrica, gas, alimentacao e transportes conforme indicacdo na ja citada Nota Técnica Il da Carta
de Conjuntura n. 37. (IPEA, 2017)

Merece destaque o fato de que o acesso a linha de financiamento do Programa nédo deve
ser analisado apenas pela ética da celebracdo de contratos. Tdo relevante quanto isso, é
possibilitar acesso aos meios de adimplemento das prestacdes existentes. Uma politica
econdmica que ignora essas implicacbes ndo pode ser considerada adequada para evitar

impactos da alta inflacionaria.

Ainda nesse debate, deve-se ressaltar que o amparo a fruicdo do direito a moradia é
inerente & plena execucdo do PMCMV e, portanto, deveria estar contido em sua estrutura
regulatoria. Se as variagGes para além da meta de inflagdo sdo situacdes relativamente comuns

desde a redemocratizacdo “em um pais que nunca se livrou totalmente da alta memoria

8 0 que foi demonstrado pelos estudos apresentados no topico 4.1.2 do IPEA (2017) e dos autores Sabbadini e
Rodrigues (2010). A
8 Valor minimo: R$ 80,00 / Valor maximo: R$ 270,00 (CAIXA ECONOMICA FEDERAL, 2017)
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88 seria razoavel que houvesse inclusdo de ‘clausulas de protegdo juridico-

inflacionaria
econdmica’ nas normas que incidem sobre os contratos do Programa, possivelmente servindo
de exemplo a ser seguido em outros programas sociais que visem garantir a fruicdo de

determinado direito fundamental.

A referéncia a ‘clausula de protegdo juridica’ justifica-se pela necessidade premente de
manutencdo da fruicdo de direitos fundamentais mesmo ou, principalmente, em contextos de
crise e recessao econdmicas. A ‘clausula de protecdo econdmica’ representaria justamente a
existéncia de mecanismos de absor¢do de choques, o que evitaria, por exemplo a alta
inadimpléncia do Programa em decorréncia da inflagdo nesse primeiro momento analisado. Ou
seja, para que a ‘clausula de protegdo juridica’ tenha eficacia ¢ fundamental que a ‘clausula de
protecdo econdmica’ seja também eficaz. A relagcdo que se estabelece entre ambas €, portanto,

inegavel.

Importante situar essa clausula no arcabouco teoérico utilizado nesse trabalho. Ao
considerar a Matriz da Nova Analise Contratual, essa ‘clausula de prote¢ao juridico-econdmica’
estaria representada no contetido M’, por traduzir um interesse publico relativo a aspectos

econémico-financeiros da execucao do contrato.

Assim sendo, no momento da celebracdo dos contratos no &mbito do Programa, alguns
atributos garantidores da execucdo do acordo pelos beneficidrios estariam previamente
afiangados. A fruicdo do direito a moradia poderia ser analisada para além da quantidade de
contratos celebrados e alcancaria a consolidacdo da qualidade desses acordos no que se refere,

principalmente, a capacidade de adimplemento das partes.

Deve-se observar, nesse sentido, que houve, no ambito de constitui¢do do Programa (Lei
n°® 11977 de 2009 — Secdo V) a criacdo de um Fundo Garantidor da Habitacdo Popular
(FGHab)®’. Trata-se de um seguro que, nas hipdteses elencadas pela norma®®, mantém o
pagamento das prestacdes quando o beneficiario do Programa nédo puder adimplir. O seguro é
mantido, principalmente, com recursos da Unido, mas também arrecada fundos por meio de

taxas incluidas nas prestacfes pagas pelos mutuarios. Esse instrumento poderia se aproximar

8 CARVALHO (2018), p. 173.
87 Criado para familias vinculadas ao Programa com renda de até R$ 4.650,00 (Faixa 1 e 2, apenas)
8 Morte ou invalidez, danos fisicos aos imdveis e perda ou redugéo de renda. Art. 20, | e 1, Lei 11.977/2009.
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da proposta supramencionada, ou seja, a ‘clausula de protegao juridico-econémica’, ndo fossem

as severas deficiéncias existentes na sua estruturacéo e execugao.

A primeira deficiéncia pode ser notada a partir da observacao de diferencas entre 0s
objetivos de uma possivel ‘clausula de protegdo juridico-econémica’ e as finalidades do
FGHab. A inclusao da ‘clausula de protecdao juridico-econdmica’ sugerida nesse trabalho
visaria proteger os beneficiarios do Programa em relacéo as instabilidades e crises econémicas
cujo impacto resulte em obstaculizar a fruicdo do direito a moradia. Por outro lado, as
finalidades expressas pela legislacdo em relacdo ao FGHab, sdo mais limitadas e apontam em
outra dire¢do. Resumidamente, o FGHab visa: “garantir o pagamento aos agentes financeiros
de prestacdo mensal de financiamento habitacional (...) em caso de desemprego e reducao

2

temporaria da capacidade de pagamento...” e “assumir o saldo devedor do financiamento

imobiliario, em caso de morte ou invalidez permanente (...) e danos fisicos ao imovel”.8®

Observe-se que ha uma intencdo manifesta de garantir o pagamento aos agentes
financeiros, mas ndo, na outra ponta do contrato, de possibilitar meios para que o adimplemento
contratual do beneficiario se sustente ao longo do tempo. N&o se trata de uma ‘clausula’ que
vise, prioritariamente, proteger o beneficiario, mas garantir que os agentes financeiros recebam
suas respectivas prestacdes. E possivel raciocinar que, de uma forma ou de outra, todos saem
ganhando. Entretanto, merece ressalva o viés que da seguranca financeira ao agente financeiro
e ndo ao beneficiario do Programa. Esse vi€s, por si s@, ja se encontra em oposic¢éo a proposta

da ‘clausula de protecao juridico-econdmica’ sugerida nesse topico.

A segunda deficiéncia do FGHab em contraposicdo a proposta de ‘clausula de protegio
juridico-econémica’ diz respeito ao fato de que o FGHab foi instituido para manejar recursos
delimitados previamente. Isso significa dizer que o Fundo estaria limitado a ‘proteger’ apenas
2 milhdes de contratos (em um cenario de 3.776.116 imdveis entregues Faixa 1 e 2°°) , conforme

indicacio expressa na Lei®.

Nesse sentido, o Fundo restringiu antecipadamente a sua capacidade de acdo em
decorréncia da sua disponibilidade orcamentaria, 0 que o afastaria da ideia da ‘clausula de

protecdo juridico-econdmica’, que em regra Visaria abranger todos os contratos celebrados no

8 Art. 20, 1 e Il da Lei 11.977/20009.

% MINISTERIO DAS CIDADES (2018).

91 Art. 29, Lei 11.977/2009 “O FGHab concedera garantia para até 2.000.000 (dois milhdes) de financiamentos
imobiliarios contratados exclusivamente no Ambito do PMCMV™.
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ambito da politica publica analisada. Além disso, a vulnerabilidade econémica do FGHab pode
ser comprovada a partir de 2015, quando o Governo Federal decidiu deixar de subsidiar®? o
seguro, repassando a responsabilidade por manutencdo do Fundo quase que inteiramente para

o0s beneficiarios — 0 que provocou uma pequena elevacao nos valores das prestacdes.

Por fim, a terceira deficiéncia refere-se a questionavel efetividade do FGHab em se
tratando de sua contratacdo nos casos em que ocorra ‘reducdo temporaria da capacidade de
pagamento’. Conforme pesquisa desenvolvida por Guilhen e Castro (2017, p. 551) sobre o
FGHab e a concesséao de garantias, os dados apontam que no ano de 2014 o Fundo néo concedeu
qualquer garantia para beneficiarios que sofreram com a perda de renda. Em 2015 esse nimero

subiu para 22 e, em 2016 caiu para 14 mutudrios. A tabela abaixo ilustra a situacdo apresentada:
Tabela 17: Fundo Garantidor de Habitacdo Popular — Garantias concedidas
Ano Morte e Invalidez Danos Fisicos Perda de Renda®

Quantidade  Valor (R$) Quantidade  Valor (R$) Quantidade Valor

(R$)
2014 1350 68.271.438,00 549 2.541.561,00 0 0
2015 2059 108.395.971,00 690 2.615.997,00 22 36.879,00
2016% 466 24.722.917,00 202 733.828,00 14 32.299,00
TOTAL 3875 201.390.326,00 1441 5.864.386,00 36 69.178,00

Fonte: GUILHEN; CASTRO, 2017 — com base em dados obtidos da CEF

Assim sendo, a tabela demonstra a irriséria (36) concessdo das garantias existentes no
Fundo para familias que sofrem com a perda de renda, isso no universo de 241 mil contratos
em atraso ou inadimplentes, conforme Tabela 14. Duas hip6teses podem ser levantadas a partir
dessa informacdo. A primeira é a de que os beneficiarios ndo sofreram perda de renda nesse
periodo e, portanto, ndo solicitaram a protecdo do seguro devida. Entretanto, diante do contexto

econémico evidenciado nessa tese, essa conjectura parece pouco provavel. Tanto assim que 0s

92 G1 (2015). Mudanca no seguro do ‘Minha Casa’ elevard valor das prestacées.
% Perda de renda engloba os casos de desemprego e de reducéo da renda por outros motivos.
% 1° Trimestre
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pesquisadores (Guilhen; Castro, 2017, p. 552) tem ressaltado o “alto nivel de desemprego®*°®
e, consequentemente, inadimpléncia, observado [s] particularmente nos contratos da Faixa 1”.
A segunda hipotese € a de que os beneficiarios que sofreram perda de renda (inflacéo,
desemprego e reducdo efetiva na renda por outros motivos) nao solicitaram a cobertura do
seguro, por desconhecimento do instrumento. Haveria ainda, uma terceira hipotese: a de que 0s
beneficiarios realizaram solicitacbes e tiveram seus pedidos denegados. As duas ultimas

hipGteses parecem ser mais plausiveis.

Ademais, pelos motivos supra, 0 FGHab ndo pode ser considerado um elemento
correspondente a proposta da ‘clausula de protegdo juridico-econdmica’ levantada, uma vez
que se trata de uma ferramenta que objetiva garantir o adimplemento do contrato, mas do ponto
de vista do agente financeiro, além de ser ineficaz tanto relativamente a abrangéncia, quanto ao

atendimento as demandas.

Finalmente, a inclusdo de uma ‘clausula de prote¢ao juridico-economica’ poderia
considerar os efeitos gerados por processos inflacionarios e incluir um mecanismo de
adequacdo das prestacdes que salvaguardasse a execucdo e adimplemento dos contratos
realizados com beneficiarios abrangidos pela Faixa 1 do PMCMYV. Essa ‘clausula’ também
poderia incluir o refor¢co do amparo na circunstancia do desemprego, ja que esse é um dos
principais motivos de inadimplemento das prestacfes. Essas disposi¢es poderiam alavancar a

fruicdo do direito a moradia dentro do PMCMV.

% Desemprego: 2015 (7,4%) — 2016 (10,2%). PNAD (2019).
% CDL/SPC, Brasil (2017). 89% dos desempregados atualmente pertencem as classes C, D e E (Faixa 1 do
PMCMV)
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5  CONSIDERACOES FINAIS

A anélise do Programa Minha Casa, Minha Vida desenvolveu-se, primeiramente, por
meio de uma argumentacao que estabeleceu como marco tedrico a sociologia. Foram utilizados,
num primeiro momento, autores marxistas classicos, que até hoje sédo referéncias importantes
para a discussdo sobre as relacbes existentes entre 0s processos de urbanizagdo e
industrializacéo e os desdobramentos paradoxais da ocupacgao urbana: a criacdo e a destruigéo
da cidade. Além disso, o capitulo inicial dessa tese, tracou linhas gerais sobre os atores sociais
envolvidos e grupos de interesse nas dinamicas das politicas urbanizatérias: o Estado, o
mercado (e suas intimas relagdes) e os dependentes dos programas sociais. Esse tdpico preparou

o terreno para a analise pormenorizada dos processos de ocupacdo urbana no caso brasileiro.

O topico 1.2 (Industrializacdo e urbanizacdo no Brasil) teve o intuito de fornecer um
material relevante para a analise dos processos de formulacdo de politicas publicas no Pais. A
subdivisdo remonta a ocupagdo do territorio brasileiro pelos portugueses e seu formato
particularizado de assenhoramento das terras e preenchimento dos espacos geograficos. Nessa
secdo, a tese lancou médo de autores que estudaram a historia da colonizacdo no Brasil,
indicando importantes caracteristicas que influenciam até os dias atuais 0 campo politico e a

burocracia estatal.

As principais caracteristicas levantadas, referentes ao periodo, foram o legado do
patriarcalismo e sua consequente dificuldade em estabelecer os limites entre 0 ambito pablico
e o privado, o coronelismo (como um desdobramento da caracteristica anterior) e a escraviddo.
Essas caracteristicas aparecem refletidas no modus operandi das politicas publicas no Pais,
especialmente nos programas habitacionais implementados. Os tOpicos subsequentes desse
primeiro capitulo tratam dos sucessivos governos e suas respectivas tentativas de solucdo dos
problemas habitacionais existentes. Esse historico estende-se até os governos liderados pelos

quatro ultimos presidentes do Brasil.

Deve-se ressaltar que a primeira parte do trabalho buscou demonstrar a existéncia de
um padréo histérico do processo de formulagdo de politicas publicas habitacionais. Essa
percepcao se torna bastante evidente quando os equivocos apontados nos incipientes programas
voltados para o setor (p. ex., a Fundagdo Casa Popular), sdo reproduzidos, quase que sem

ressalvas, nas politicas sociais mais recentes (PMCMV).
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Apos a realizacdo das anélises sdcio-politicas, a tese voltou o foco de sua investigacdo
para a avaliacdo do Programa procurando explorar relagcdes entre o direito e a economia. A
exposi¢do inicia-se, no Capitulo 2, por uma discussdo da abordagem da Analise Econdmica do
Direito, perpassa 0os movimentos Direito e Economia Comportamental, Direito e Financas,
Direito e Desenvolvimento, bem como, o Novo Direito e Desenvolvimento e finaliza com uma

exposicao das da abordagem conhecida como Anélise Juridica da Politica Econémica (AJPE).

Por meio da AJPE e, mais especificamente da estratégia dos procedimentos tipicos
destas abordagens, correspondentes a Analise Posicional, o Capitulo Il realiza uma anéalise
empirica dos resultados do Programa entre os anos de 2014 e 2017 no Distrito Federal. Os
elementos da decomposicao analitica utilizados incluem a relacdo do déficit habitacional por
Faixa de renda e unidades habitacionais construidas para cada Faixa; a localizacdo dos imdveis
construidos em cada Faixa do Programa; a Infraestrutura bésica existente e; a estrutura/
dimensdo dos imoveis. Os resultados ndo deixam duvidas a respeito da significativa limitacdo
da fruicdo do direito & moradia de adquirentes de imovel incluidos na Faixa 1 de renda,
intermediado pelo PMCMYV. Por outro lado, os dados também apresentam uma fruicdo

amplificada para os beneficiarios das Faixas 2 e 3.

A ideia de que o PMCMV foi desenvolvido como parte de uma estratégia de
enfrentamento da crise internacional via medidas de politica anticiclica ndo deve ser descartada.
Pelo contrario, essa nogdo recebe grande reforco quando se analisa a construcdo da legislacéo
que criou o Programa. Conforme discutido anteriormente nesta tese (1.3.3) 0s maiores
interesses incorporados eram representados pelo setor da construcdo civil, que obteve lucros
vertiginosos ap6s a implementacdo do PMCMV. O Programa ofereceu solucdes néo
despreziveis para os problemas habitacionais da classe média e serviu aos interesses das grandes
construtoras, mas abandonou as familias de baixa renda — no PMCMV, as abrangidas na Faixa

1 — que eram, a principio, a motivacao do surgimento dessa politica publica.

O ultimo capitulo do texto, visou analisar alguns impactos da politica econdmica sobre
0 PMCMV e sobre as condicdes de fruicdo do direito a moradia dos beneficiarios do Programa.
Para tanto, foi usada a Nova Analise Contratual, ou Andlise de Portfélio, outro instrumento
disponibilizado pela AJPE. Nesse sentido, o Capitulo perquiriu sobre a possibilidade da
manutencgédo de programas sociais na ocorréncia de crises econémicas, partindo da perspectiva

da necessidade de fruicdo dos direitos de consumo ou direitos sociais-fundamentais. Foi
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sugerido, nesse Capitulo, que poderia ser introduzida, como parte do PMCMV, uma ferramenta
de salvaguarda da efetividade de direitos sociais (no caso, o direito a moradia de beneficiarios
do Programa) em contextos de retragdo econdmica. Esta seria uma ‘clausula de protegdo
juridico-econémica’. Essa clausula determinaria a inclusdo de mecanismos nos contratos a fim
de garantir a manutencéo de sua execucao e reflexamente a efetividade do direito a moradia dos
adquirentes de unidades habitacionais no &mbito do Programa. A matriz da Nova Analise
Contratual foi util para sugerir como certos indicadores macroecondmicos afetam

negativamente a fruicdo do direito a moradia, em grande parte, da Faixa 1.
A conclusdes fundamentais desse trabalho s&o as seguintes:

1. O modus operandi das politicas publicas no Brasil reproduzem o modelo hibrido de
praticas burocraticas que consideram em grande parte 0s interesses privados em
detrimento dos interesses publicos e isso é refletido diretamente na producdo de

programas sociais como o PMCMV.

2. Vérias caracteristicas técnicas do PMCMYV interferem adversamente na fruicdo do
direito @ moradia, especialmente a fruicdo por parte dos beneficiarios da Faixa 1 do
Programa. Tais caracteristicas dizem respeito a quantidade de unidades construidas por
Faixa, a localizacdo e disponibilidade de modais de transporte, aos equipamentos sociais
existentes e a dimensdo dos imdveis. A alteracdo de tais caracteristicas da politica
publica pode ajudar a superar as condi¢des prejudiciais a fruicao e efetividade do direito

a moradia dos beneficiarios do Programa na Faixa 1.

3. No contexto da crise econdmica a classe baixa frui ainda menos o direito & moradia
sob a execucdo do PMCMV.

4. A estabilidade econ6mica representa um Gltimo elemento de composicdo da
sustentacdo do programa social investigado, pois ainda que a sua estrutura funcione
perfeitamente do ponto de vista “técnico”, 0 publico mais vulneravel (de menor renda)
ndo goza das protecfes econdmicas que alcangam os demais beneficiarios das classes
média e alta. Nesse sentido, a existéncia de clausulas contratuais protetivas pode atenuar
0s choques sofridos pelos beneficiarios e garantir a fruicdo do direito a moradia mesmo

no contexto de contragdo econdmica.
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