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RESUMO

Atendimentos habitacionais em que os “beneficiarios” ndo tém garantido o direito a
moradia. Configurando situagbes de desprote¢cdo social em que uma parcela da
populacao atendida é expurgada, ndo sé de uma unidade habitacional, mas do direito
ao direito social & moradia. E a partir da observacdo desse fendmeno que essa
pesquisa se desenvolve. Seria possivel, a partir da analise das caracteristicas dos
programas federais de provimento habitacional implantados na Regido Metropolitana
de Sao Paulo entre 2003 e 2018, periodo de existéncia do Ministério das Cidades,
encontrar pistas para o aprimoramento da modelagem das politicas publicas para
torna-las mais efetivas na garantia do direito? A questdo da habitagdo é
contextualizada como uma mazela intrinseca do sistema capitalista, e como uma
necessidade premente da populagdo, sobre a qual, o Estado atua com
intencionalidade através de suas estruturas burocratico-legais. O estudo apresenta os
detalhes dessa intencionalidade, as caracteristicas da acao estatal e no que ela se
distancia dos objetivos anunciados. Por fim, por meio da analise do que escapa
quando da intervencédo, analisa as relagbes que dao existéncia ao contingente de

expurgados.

Palavras-Chave: Politicas Publicas. Politica Habitacional. Habitagdo Popular.






ABSTRACT

Housing services by which the “beneficiaries” do not have their right to housing
guaranteed, setting the scene for a lack of social protection in which part of the
population is purged, not only from a housing unit, but from the social right to housing.
It is from observing such phenomenon that this research is developed. Would it be
possible, considering the analysis of the characteristics of the federal housing provision
programs implemented in the Sao Paulo Metropolitan Area between 2003 and 2018,
period in which the Ministry of Cities was active, to find clues to improve the shaping
of public policy in order to make them more effective in guaranteeing of the rights?
Housing issues are considered an intrinsic ailment in the context of the capitalist
system and perceived as a pressing need for the population, on which the State acts
intentionally through its bureaucratic-legal structures. The study presents the details of
such intentionality, the characteristics of the state action, and those in which it
distances itself from the objectives previously announced. Finally, through the analysis
of that which escapes during the intervention, it analyses the relationships that brings

into existence a contingent of the purged.

Palavras-Chave: Public Policy. Housing Policy. Popular Housing.
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INTRODUGAO

Os anos de 2003 a 2018 representam para a politica habitacional brasileira um
momento de intensas transformacdes, seja pela institucionalizagdo das questbes
habitacionais com a criacdo do Ministério das Cidades - MCidades e dentro dele da
Secretaria Nacional de Habitagdo - SNH, pelo volume de investimentos direcionados
a habitagdo de interesse social, ou, ainda, pelo numero de unidades produzidas e
entregues a populagdo. No entanto, é necessario e relevante analisar e avaliar os
resultados das acdes realizadas nesse periodo para além dos numeros, ainda mais
no cenario atual de cortes e escassez de recursos para o setor.

Atuando como profissional na implantagao de diferentes politicas publicas de
provimento habitacional de interesse social, foi possivel visualizar iniumeras
disparidades e incongruéncias, principalmente relacionadas ao “atendimento” dos
“beneficiarios”. Dizemos isso porque, se é a finalidade dessas politicas garantir o
direito social a moradia, ndo nos parece aceitavel que existam “atendimentos”
frustrados ou interditados, isto é, que ndo atinjam integralmente esse fim, nem que
existam “beneficiarios” que sejam, pelos mais diversos motivos, de sua
responsabilidade ou ndo, expurgados dessas moradias, sem que isso seja estudado.

O foco desse trabalho, portanto, constituiu-se na identificacdo de limites e
alcances das politicas publicas de provimento habitacional implantadas na regido
metropolitana de Sao Paulo, no periodo de 2003 — 2018, na garantia efetiva do direito
social a moradia.

Nesse sentido, partimos do exame das caracteristicas dessas politicas de
forma a selecionar as que poderiam ser utilizadas e analisadas como pistas para o
aprimoramento de sua modelagem, em especial, com relagdo as pessoas que tenham
sido atendidas, mas cuja garantia do direito ndo tenha sido efetivada.

Nossa motivacao, no entanto, ndo tem apenas base empirica. Ela também se
alinha a esforgos que buscam preencher lacunas do campo de estudo sobre habitagao
no Brasil. Pensamos, em especial, na critica de Maricato (2009), segundo a qual,
apesar do aumento quantitativo da produgao de trabalhos cientificos na area, houve
um “estreitamento do campo das pesquisas e da produgao académica sobre o tema
da habitagcdo no Brasil.” (MARICATO, 2009, p. 34) em funcdo do predominante

enfoque no consumo e nas politicas do Estado. Além de apontar a necessidade de



22

considerar outros elementos, destaca que mesmo os majoritariamente utilizados,

carecem de nova abordagem:

“Apesar do numero significativo de estudos criticos sobre o assunto, é notavel
o desconhecimento do quadro geral da produgéo e distribuicdo da habitagéo,
que estamos aqui denominando provisdo da habitagdo, formado pelas
diversas tipologias resultantes de diferentes arranjos entre: o financia- mento,
a construgdo, a promogdo, a comercializagdo, a participagdo da forca de
trabalho e o lugar ocupado pela propriedade da terra no contexto da
regulagao instituida (e praticada de forma discriminatéria no Brasil e em toda
Ameérica Latina) pela legislagdo de uso e ocupag¢do do solo. O arranjo
resultante do encontro desses agentes envolve, evidentemente, muitos
conflitos. Como conflito basico, podemos citar o interesse daqueles que
precisam de uma moradia para viver e aqueles que lucram com sua provisdo.”
(MARICATO, 2009, p. 35)

Sobre esse aumento da producéo académica, note-se que a area especifica de

habitacao no Brasil ndo € muito antiga, tendo sua consolidagdo na década de 1970,

apesar de alguns textos pioneiros da década de 1950. Além disso, segundo

Valladares e Figueiredo (1981), maior atengdo da academia na década seguinte é

relacionada ao crescimento da populacao urbana e consequente acirramento da crise

habitacional no pais. Ao longo do tempo, € possivel observar outros picos de

crescimento vinculado as transformacgdes e investimentos publicos no setor, como,

por exemplo, a definicdo da habitagdo como direito social na constituicido em 2000, a

criacdo do Sistema Nacional de Habitac&o de Interesse Social - SNHIS em 2005, além

de outros marcos legais e politicos observados nesse estudo. Essa progressao pode

ser vista no grafico 1, que apresenta o numero de teses e dissertagdes defendidas no

Brasil sobre habitacédo de interesse social.

Grafico 1 - Teses e Dissertagdes defendidas no Brasil sobre habitagao de interesse social.
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dos programas de pos-graduacao de 2006 a 2010, Dissertagcédo. Cuiaba: UFMT, 2012.
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Com relagdo as tematicas abordadas nessas pesquisas, ainda que haja
diferentes subdivisbes propostas pelas autoras' e diferentes niveis de sintese,
compreendem estudos: da agdo governamental, incluindo as politicas publicas e
gestao; de técnica e tecnologia da construgao; de caréncia habitacional; periferizagéo
e segregagao urbana, abarcando os movimentos sociais ligados a questdo da
habitagdo; de economia, inclusive moradia e trabalho; de planejamento urbano e uso
do solo e de historia.

Chama a atencédo o fato de que, na década de 1980, a tematica de favelas
aparecia claramente como uma area de estudo e que, ao longo dos anos, foi sendo
incluida num contexto maior de periferizagao e segregacao urbana. De outro lado, as
agdes governamentais, desde o inicio, aparecem como area especifica e assim se
mantém, reafirmando, em nosso ponto de vista, a importancia do estudo da
responsabilidade do Estado em relagao a habitacao.

Ao mencionar fragilidades em todos os campos de estudo em habitagéo,
Maricato (2009) aponta um excessivo isolamento dos temas abordados, dentre eles,
as analises a respeito da habitagao de interesse social sem observar a produgao geral
de moradias, ou, ainda, a producdo de unidades habitacionais sem relaciona-las ao
mercado imobiliario, o que dificulta uma visdo de conjunto da estrutura geral da
questao habitacional.

Portanto, inferimos que, em que pese uma producdo crescente e a existéncia
de trabalhos de destacada importancia para a compreensdo do tema em diversas
vertentes, o campo de estudo de habitacdo continua com muitas possibilidades em
aberto para pesquisas que se proponham a discutir de forma ampla e articulada suas
profundas contradicbes em todas suas areas de concentracao.

Dessa forma, entendemos que nossa contribuicdo é relevante para o campo,
dentro do recorte territorial e temporal proposto, levando em consideracdo as
hipéteses e resultados alcancados.

A primeira hipotese que levantamos foi a de que, nas politicas de provimento
habitacional de interesse social, sdo variaveis que influenciam a afetividade do
atendimento do direito social a moradia: o0 modelo de selegao e contratacdo com o
beneficiario e o modelo de implantagdo. Sendo o primeiro entendido como todo o

processo que leva a escolha dos beneficiarios de um determinado programa

" Tomados os textos citados de (MARICATO, 2009), (VALLADARES, 1981) e (ABREU, 2012).
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habitacional e o tipo de contrato por ele assumido junto ao seu promotor e o segundo
como os pressupostos de localizacao ou infraestrutura elencados por um determinado
programa para a implantagdo de unidades, ou, ainda, aqueles determinados para a
aceitacado da aquisicao de determinada unidade existente.

Para verificagdo dessa hipotese, além de selecionar os programas federais de
provimento habitacional de interesse social implantados na RMSP entre os anos de
2003 a 2018, coletamos dados oficiais referentes as suas regras de execugao e aos
projetos a eles vinculados, o que, aliado ao estudo das estruturas burocratico-legais
da politica habitacional do periodo, permitiu elencar caracteristicas que foram
avaliadas em trés conjuntos: producdo e distribuicdo, atendimento a populacdo e
integracdo a cidade.

A segunda hipdtese é a de que a modelagem dos programas habitacionais de
provimento habitacional estd baseada majoritariamente no financiamento com
transferéncia de propriedade, sendo que outros modelos tém pouca expressividade,
e que essa caracteristica estd em acordo com um movimento macropolitico e
econdmico que leva, de um lado, ao efetivo atendimento do mercado da construgao
civil, imobiliario e rentista, e, de outro, ao rebaixamento da efetividade da garantia do
direito social a moradia.

Utilizando o quadro construido de andlise de caracteristicas dos programas
implantados, foi possivel confirmar a quase unicidade dos programas no tocante aos
instrumentos de oferta de unidades habitacionais e buscamos, através do dialogo com
autores que tratam da tematica da financeirizagdo da economia mundial, verificar
algumas das relagdes entre as politicas habitacionais e o avango dessa economia
financeirizada.

A terceira hipétese € a de que os modelos estabelecidos de validacdo de
acesso e desvinculacao de atendimento habitacional, caracterizados, por exemplo,
como o processo e rol de documentacido necessaria e avaliada para acesso a um
determinado programa habitacional, juntamente com as ferramentas e meios legais
para o rompimento ou desvinculagdo de beneficiarios da contratacdo por ele
assumida, criam uma situagado de pluralismo juridico, “o encontro, coexisténcia e,
muitas vezes, conflito entre diferentes ordens juridicas que operam sobre 0 mesmo
territério” (ROLNIK, 2019, p. 176), desnudada pela convivéncia de beneficiarios ndo

“fixados”, ou seja, desvinculados irregularmente da unidade por ele contratada, com
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situagdes, de um lado, de marginalizagao, culpabilizagéo e, de outro lado, de leniéncia
da fiscalizagao dos promotores e descaso dos construtores.

Por se tratar de hipotese baseada em comportamento e na impossibilidade de
obter dados realistas sobre a quantidade de beneficiarios ndo “fixados”, realizamos
uma série de aproximacgoes de variaveis nao controlaveis da implementacdo das
politicas habitacionais que abrem caminho para posterior aprofundamento desse
debate.

A estrutura do trabalho foi dividida em quatro capitulos. No primeiro deles,
“Habitacdo como intencao do Estado”, trazemos os conceitos relativos a questao da
habitagcao e um histérico da construgao da agenda politica a seu respeito. No segundo,
“A acado do Estado: convertendo a intencdo em pratica”, apresentamos as politicas
publicas federais em si e suas caracteristicas dentro do tempo e espago propostos
para o estudo. Nessa caracterizagao, analisamos as politicas observando os modelos
de producgado e distribuicdo, atendimento da populagdo e integracdo a cidade,
buscando apreender quais sao os conjuntos de solugdes majoritariamente utilizados.
O ultimo capitulo, “Atendidos #SQN: o0 que escapa entre intencao e pratica”, tomando
a premissa de que a questao habitacional ndo se resolve de forma isolada, abre
discussdo para além dela, tratando de variaveis que ndo sido controlaveis na
implementagao das politicas publicas. Traz, assim, a caracterizacdo de um dos
desdobramentos da politica habitacional, aquela que ocupa papel fundamental em
nosso questionamento: a situacado pela qual os beneficiarios, apesar de terem sido
atendidos por programas habitacionais de provimento habitacional, ndo tém, ao fim
do processo, o seu direito a moradia garantido, resultando em um grupo de
experiéncia a que chamamos de “expurgados”. Além disso buscamos formas de, na
impossibilidade de mensurar o tamanho desse contingente, delinear alguns tragos que
caracterizem sua situagao, de forma a verificar o quanto as caracteristicas das
politicas implantadas contribuem para esse fendbmeno. Por fim, na “Conclusido”
apresentamos, além de consideragdes finais sobre a relacdo existente entre os

demais capitulos, os limites, alcances e contribuigbes de nossa pesquisa.
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1 HABITAGAO COMO INTENGAO DO ESTADO

Nesse capitulo, apresentaremos os principais conceitos que utilizamos para
abordagem da questdo da habitagdo, das politicas publicas de habitagdo e de suas
vinculagdes a garantia de direitos sociais e a um interesse social, além de pontuar
como essa pauta adentra a agenda politica brasileira, através da intencionalidade do
Estado.

Vale notar que os conceitos apresentados foram elaborados em épocas
distintas e, observando que as terminologias sao utilizadas de formas diversas em
cada época, salientamos que nao faremos, por exemplo, distincdo entre os termos
moradia e habitagdo. Ambos aqui dirdo respeito a necessidade inalienavel de abrigo,
protecao, estada, mas, também, ao local de sua satisfacdo. Destacaremos, quando
necessario, entendimentos especificos.

Observe-se finalmente, que ndo se confundem a necessidade humana de
morar, o direito social a moradia e as politicas publicas voltadas ao atendimento dos
dois primeiros. E a partir da necessidade observada historicamente e construida
politica e culturalmente que surge o direito e, em sua relagdo com as politicas publicas,
€ que poderemos observar o que nos ocupa, qual seja: uma populagao que, tendo a
necessidade e nao tendo as condigdes de, por meios proprios, resguardar seu direito
de morar, foi atendida por uma politica publica de habitacdo, mas permanece em

situagao de desprotecao, sem o seu direito efetivamente garantido.
1.1 A questdo da habitacao

Enquanto fundamento tedrico, entendemos que a “questdo da moradia” é,
como apresentada por Engels (2015, p. 38), “uma das inumeraveis precariedades de
menor importancia, secundarias, que decorrem do atual modo de producio
capitalista”, que produz e reproduz uma sociedade desigual e onde “a escassez de
moradia ndo € um acaso; € uma instituicdo necessaria, que so pode ser eliminada,
com repercussdes sobre a saude etc., quando a ordem social da qual ela se origina
for revolucionada desde a base” (ENGELS, 2015, p. 71).

Ainda que Engels n&o trate de “habitagdo de interesse social”, os elementos
que darado forma a esse conceito estdo presentes em seu texto quando trata da
impossibilidade de o trabalhador arcar com as despesas de moradia, das condi¢cdes

de insalubridade a que estao expostos esses trabalhadores, de um desenho de cidade
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que se constrdi a partir das necessidades do capital, langando para cada vez mais
longe a populagao trabalhadora, além de expor, ja em 1872-1873, as disparidades e
arroubos capitalistas inseridos nos movimentos associativos e de cooperagéo e nos
incipientes movimentos corporativos e estatais de provimento habitacional para a
classe trabalhadora.

Engels escreve sobre um tempo em que o capitalismo florescente se
implantava e no qual as grandes cidades se construiam. Ele se opunha aos socialistas
pequeno-burgueses? que defendiam uma linha de convivéncia harmoniosa entre o
avanco do sistema e a garantia de direitos sociais.

A histdéria nos tem mostrado que ndo houve, nem ha cenarios que apontem
possibilidades para essa convivéncia harmoniosa. O aprofundamento do sistema
capitalista ndo levou a solugdo da questado habitacional. No entanto, ainda que o
presente estudo ndo se engaje na defesa de substituicdo desse sistema, leva em
consideragao que varias geragdes, de 1800 aos dias atuais®, vivem essa questio da
moradia. Mesmo que pudéssemos vislumbrar uma solugdo em curto prazo, n&o seria
sem constante luta pela garantia dos direitos sociais, dentre eles e premente, o da
moradia.

Nao podemos conviver passivos com situagdes em que, mesmo dentre aqueles
a quem o direito foi objeto de agdo do Estado, ele ndo o seja garantido de fato. Harvey
(2005) traz bom argumento acerca do valor estratégico da nogao de direitos ao tratar
do embate entre a teoria marxista e a discussao sobre direitos sociais:

“ha uma razéo tatica forte para que a esquerda reivindique ideias de justica e
direitos [...]. Se ha uma contradicdo basica na propria ideologia burguesa do
mundo contempordneo, essa contradicdo se encontra em sua retérica de
direitos. [...] Se os marxistas desistirem da ideia relativa aos direitos, perderao
o poder de apontar essa contradigcdo.” (HARVEY, 2005, p. 34)

Nessa esteira € que propomos a discussao da efetivagao da garantia do direito
social a moradia, inclusive como tatica de leva-la para mais proximo da realidade,
entendendo que ndo basta observar de longe numeros e cifras de produgao de
habitacdes, de familias atendidas, ou, ainda dos recursos aplicados. E preciso sentir

o cheiro, pisar o barro, chegar tado perto que a realidade possa moldar e mudar os

2 Nesse caso, se contrapondo as ideias de Proudhon, utilizadas por Arthur Miillberger, em artigos do
mesmo periodo, aos quais os textos que compdem “Sobre a questdo da moradia” de Engels
respondem.

3 Tomando como ponto de partida a questdo da moradia dentro do sistema capitalista e observando
que a escassez de moradias nao se inicia nesse periodo. Porém, suas caracteristicas anteriores séo
diversas e ndo cabem a esse estudo.
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julgamentos e pré-conceitos a respeito da situagao real, vivida. Por isso, também,
escolhemos Engels para iniciar esse debate. O autor discute o assunto apos ter
vivenciado essa realidade, o que apresenta em seu livro “A situacdo da classe
trabalhadora na Inglaterra”, e cujos relatos sobre os “bairros de ma fama” (ENGELS,
2010, p. 67) sao utilizados para sua analise posterior. Eles sdo muito mais atuais em
qualquer nucleo habitacional ou favela dos tempos de hoje do que gostariamos de
aceitar, ainda que as caracteristicas urbanisticas e construtivas da época ndo possam

ser tomadas em comparacao direta:

“as ruas ndo sao planas nem calgadas, sdo sujas, tomadas por detritos
vegetais e animais, sem esgotos ou canais de escoamento, cheias de
charcos estagnados e fétidos. A ventilagdo na area é precaria, dada a
estrutura irregular do bairro e, como nesses espacgos restritos vivem muitas
pessoas, é facil imaginar a qualidade do ar que se respira nessas zonas
operarias” (ENGELS, 2010, p. 70)

Ou ainda, entre muitos outros passiveis de citacdo, em:

‘nesse gigantesco labirinto de ruas ha milhares de vielas e de becos, cujas
casas sédo demasiado horriveis para qualquer um que ainda possa dispor de
uma pequena quantia para pagar uma habitagdo humana — e muitas vezes
esses miseraveis refugios do pior pauperismo se encontram préximos dos
suntuosos palacios dos ricos.” (ENGELS, 2010, p. 71)

A questdo da habitagdo, nesse contexto, é observada a partir de sua
materialidade, a partir dos espacos nos quais se realiza e tendo em mente que esse
espaco — definido por Santos (2006, p. 39) como “um conjunto indissociavel, solidario
e também contraditério, de sistemas de objetos e sistemas de agbes, néo
considerados isoladamente, mas como quadro unico no qual a histéria se da” — se
apresenta como uma superagcdo da oposicao entre forcas produtivas e relagdes
sociais de produgao. Elas sdo entendidas por ele, assim como por Harvey, ndo como
dimensdes separadas, mas interdependentes - interdependéncia a qual o ultimo vai
chamar de “coeréncia estruturada” (HARVEY, 2005, p. 146). Nessas abordagens, a
questdo da habitacéo vai além da casa e de sua territorialidade, abarcando aspectos
mais subjetivos. Em que pese o fato objetivo de somente se realizar porquanto esteja
construida fisicamente, nesse territorio, esse dado isoladamente ndo é capaz de nos

aproximar do seu lugar, como pensado por Santos (2006, p. 218):

“No lugar - um cotidiano compartido entre as mais diversas pessoas, firmas e
instituicbes - cooperagao e conflito sao a base da vida em comum. Porque
cada qual exerce uma agao propria, a vida social se individualiza; e porque a
contiguidade é criadora de comunh&o, a politica se territorializa, com o
confronto entre organizagao e espontaneidade. O lugar é o quadro de uma
referéncia pragmatica ao mundo, do qual lhe vém solicitagbes e ordens
precisas de agdes condicionadas, mas é também o teatro insubstituivel das
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paixbées humanas, responsaveis, através da agdo comunicativa, pelas mais
diversas manifestagbes da espontaneidade e da criatividade.”

nem mesmo pode nos aproximar dos processos de coeréncia estruturada, descrita
por Harvey (2005, p. 146):

“O fterritério em que prevalece essa coeréncia estruturada se define,
imprecisamente, como o espago em que o capital pode circular sem os limites
do lucro, com o tempo de rotagdo socialmente necessario sendo excedido
pelo custo e tempo do movimento.”

Em nossa visdo, Harvey e Santos se complementam, na medida em que o
primeiro busca uma leitura na fonte marxista para atualizagcédo e preenchimento de
lacunas do entendimento de uma teoria ancora e o segundo problematiza o contexto
brasileiro. Ambos tratam de uma geografia humana e entendem a formacgao do espago
como um processo, como produto de relagcées de varios niveis. Observam o lugar
como resultado dessas relagdes ndo estaticas, em movimento constante, permeadas
pelas a¢des do Estado e das forgas econdmicas, sociais e culturais. Nesse sentido,
Harvey (2005, p. 146) apresenta que:

“Depois de formalmente representada pelo Estado, a coeréncia territorial
torna-se muito mais perceptivel. As politicas que regulam o processo laboral,
a organizagdo laboral, os padrées de vida dos trabalhadores (politicas de
bem-estar etc.), a requlamenta¢do e remuneragdo adequada do capital etc.
se aplicam a todo o territério. A coeréncia se reforga informalmente, embora
nao menos poderosamente, por meio da constancia ou criagdo das culturas
e das consciéncias nacional, regional e local (inclusive tradi¢cbes de luta de
classe), que déao significado psiquico mais profundo as perspectivas
territoriais.”

E em Santos (2006, p. 61), vemos que esse movimento se da por eventos:

“Um evento é o resultado de um feixe de vetores, conduzido por um processo,
levando uma nova funcdo ao meio preexistente. Mas o evento s6 é
identificavel quando ele é percebido, isto é, quando se perfaz e se completa.
E o evento somente se completa quando integrado no meio. Somente ai ha
o evento, néo antes [...] A agdo nédo se da sem que haja um objeto; e, quando
exercida, acaba por se redefinir como agdo e por redefinir o objeto. Por isso
0s eventos estdo no proprio coragdo da interpretagdo geogréfica dos
fenémenos sociais.”

A partir disso, podemos pensar que dentre aqueles niveis, também a questao
habitacional se movimenta para o atendimento desse modo de producido e que,
portanto, a prépria habitagdo social e o meio urbano (enquanto objeto), tanto quanto
as forgas sociais que a operam ou que com ela se relacionam (enquanto acéo), fazem
parte e atuam nesse sistema, seja na anuéncia de suas necessidades, seja na
contraposicao a elas, seja na inércia diante delas, fortalecendo ou enfraquecendo

coeréncias estruturadas e suas relagdes regionais, nacionais e internacionais.
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Aqui é importante que fagamos uma inflexdo, um paréntesis, a respeito da
“‘questao da habitagao”. Nao ha debate entre autores que nos leve a duvidar de sua
importancia, nem mesmo sobre a grande demanda que ela representa a governos e
sociedade. No entanto, observemos, primeiramente, a analise de Santos (2007, p. 61)

sobre o direito de morar:

“E o direito de morar? Confundido em boa parte da literatura especializada
com o direito de ser proprietario de uma casa, é objeto de um discurso
ideolégico cheio, as vezes, de boas intengbes e, mais frequentemente,
destinado a confundir os espiritos, afastando cada vez mais para longe uma
proposta correta que remedeie a questao.”

Acrescentemos a de Bolaffi (1982), ao falar das ag¢des governamentais do
governo Castelo Branco para o enfrentamento do “problema da habitagdo popular”:

“Tudo indica, portanto, que o “problema da habitagdo popular”, formulado ha
mais de dez anos e até agora néo resolvido — e, como veremos mais adiante,
consideravelmente agravado — apesar dos fartos recursos que supostamente
foram destinados para a sua solugdo, ndo passou de um artificio politico
formulado para enfrentar um problema econdmico conjuntural.”(BOLAFFI,
1982, p. 47)

O que queremos dizer com isso? Que para nos aproximarmos do problema, é
necessario entender que ha um conceito enviesado, uma ideologia da questao, que
transveste o problema habitacional de solugdo para outros problemas politicos e
econdmicos, ou de ares de garantias para o que nada tem a ver com o direito
habitacional. S&o exemplos disso programas habitacionais criados para o
“aquecimento da economia” e a defesa da propriedade da moradia em vinculo direto
com a garantia do direito a habitagdo. Nem uma melhor economia, nem a criagcao de
uma legido de proprietarios (ou endividados) garantem por si s6 o direito a habitagao.

Consequentemente, essa visdo deturpada da questdo faz com que seja
lancado sobre os demandantes por habitagdo um olhar preconceituoso, incapacitante,
invisibilizante, o que podemos ver a seguir em Jacobs (2000) e Santos (2007), a
despeito de suas divergéncias sobre a necessidade de assungéo de responsabilidade

pelo Estado na solugao da questao habitacional:

“Num piscar de olhos, porém, as ‘pessoas que ndo podem ser abrigadas pela
iniciativa privada’ foram transformadas num grupo estatistico que tem
necessidades habitacionais peculiares — como presidiarios — com base em
uma estatistica: sua renda. [...] esse grupo estatistico torna-se um conjunto
de cobaias para os Utépicos amolarem.” (JACOBS, 2000, p. 360)

“Quando diante da situagdo explosiva nas cidades, e em face da proximidade
das eleigbes, foi decidido construir casas para os mais pobres, foi para lhes
dar habitagbes que ja nasciam subnormais [...] Na cabega tortuosa de tais
técnicos, as pessoas tém necessidades essenciais em fungdo da classe a
que pertencem.” (SANTOS, 2007, p. 62)
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Dito isso, permanece a fundamental contradicado que nos anima, exposta por

Bonduki (2017, p. 9) nos seguintes termos:

“Se 0 mercado de trabalho relega parte da populagdo a pobreza, o mercado
imobiliario nega aos pobres a possibilidade de habitar no mesmo espago em
que moram 0s que podem pagar. Surge uma demanda economicamente
invisivel, mas socialmente inegavel. Dessa contradicdo se origina a
‘habitagdo social.”

Fechamos esse paréntesis com a nota de que, de partida, e ainda que pareca
Obvio, se é a ideologia da questdo habitacional e ndo a prépria questao em si o que
tem sido tratado, interessa ainda mais saber em que medida isso acontece, além dos
limites que a propria acdo de enfrentamento traz a garantia de direitos dessa

populagao.
1.2 A intencionalidade do Estado e as politicas publicas

Deste conjunto de relagdes e suas implicagdes, nosso foco recai sobre a
politica publica voltada ao provimento habitacional e, mais especificamente, aquelas
que atendem um determinado interesse social, dado que a ela se pode atribuir
intencionalidade.

Intencionalidade que nao sera tomada diretamente como descrita por Santos
(2006, p. 58) como uma nogao “eficaz na contemplagado do processo de produgéo e
de producao das coisas, considerados como um resultado da relagdo entre 0 homem
e o mundo, entre 0 homem e seu entorno”, mas mais alinhada com sua visao de

comando:

“Dai a necessidade de operar uma distingdo entre escala de realizagdo das
acbes e a escala do seu comando. Essa distingdo se torna fundamental no
mundo de hoje: muitas agbes que se exercem num lugar s&o o produto de
necessidades alheias, de fungbes cuja geragao é distante e das quais apenas
a resposta é localizada naquele ponto preciso da superficie da Terra.”
(SANTOS, 2006, p. 51)

Ou seja, a nogao de comando para Santos (2006) designa aqueles que sdo
“‘motor” da agao e indica a existéncia daqueles que tém limitada capacidade de dar
inicio a ela por condicionantes as mais diversas. Nesse sentido, tomamos como
intencional a politica publica como ato discricionario de governo e de Estado.
Guardadas as especificidades da discussdo de Foucault (2008) sobre
‘governamentalidade”, sua analise do exercicio do poder abarca e amplifica essa

intencionalidade, seu funcionamento, na medida em que aponta também seus efeitos
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sociais, ou em seus termos, as “subjetividades”, produzidas pela politica publica, como

“tatica de governo”:

“Por essa palavra, “governamentalidade”, entendo o conjunto constituido
pelas instituicbes, os procedimentos, analises e reflexées, os calculos e as
taticas que permitem exercer essa forma bem especifica, embora muito
complexa, de poder que tem por alvo principal a populagéo, por principal
forma de saber a economia politica e por instrumento técnico essencial 0s
dispositivos de segurancal...] a linha de for¢ca que em todo o Ocidente, ndo
parou de conduzir, e desde ha muito, para a preeminéncia desse tipo de
poder que podemos chamar de “governo” sobre todos os outros — soberania,
disciplinal...]” (FOUCAULT, 2008, p. 143)

Quanto ao termo “politica publica” em si, concordamos que seja “uma dentre
muitas linguagens para o fazer publico” conforme Spink (2015, p. 2), n&o havendo, no
entanto, impedimento em, a partir dela, observar as multiplas relagdes entre o publico
e o privado. Ademais, ndo nos ateremos em discussdes pormenorizadas a respeito
de possiveis definicdes de “politica publica”. Tomamos suas principais dimensdes do
balanco feito por Saravia e Ferrarezi (2006), de modo a orientar nosso olhar para como

elas aparecem em suas manifestagdes concretas.

“Nas defini¢bes dos dicionarios de ciéncia politica, encontram-se os seguintes
componentes comuns: a) institucional: a politica é elaborada ou decidida por
autoridade formal legalmente constituida no dmbito da sua competéncia e é
coletivamente vinculante; b) decisorio: a politica é um conjunto-sequéncia de
decisées, relativo & escolha de fins e/ou meios, de longo ou curto alcance,
numa situagéo especifica e como resposta a problemas e necessidades; c)
comportamental, implica agéo ou inagdo, fazer ou ndo fazer nada; mas uma
politica é, acima de tudo, um curso de agdo e ndo apenas uma deciséo
singular; d) causal: sdo os produtos de agbes que tém efeitos no sistema
politico e social.” (SARAVIA; FERRAREZI, 2006, p. 31)

Nosso estudo partiu das manifestagcbes de governos expressadas
juridicamente através de leis, decretos, instru¢ées normativas etc., portanto, politicas
publicas como parte de um sistema legal estabelecido. No entanto, ha que se fazer
exaustivamente a ressalva de que olhar somente a norma ou a lei é pouco porque o
que se segue a ela implica em ordem de fenébmenos totalmente novos. Nesse ponto,
podemos também recorrer a Foucault (2008, p. 132), que ao falar sobre o governo,
destaca que “[...] trata-se de dispor das coisas, isto &, de utilizar taticas, muito mais
que leis, ou utilizar ao maximo as leis como taticas; agir de modo que, por um certo
numero de meios, esta ou aquela finalidade possa ser alcangcada.”

Com isso queremos dizer que, em que pese o objetivo de analisar as politicas
publicas federais de provimento habitacional desenvolvidas no periodo de 2003 a
2018, de anteméao anuimos a impossibilidade de fazé-lo de forma total e inequivoca,
pela impossibilidade anterior de objetivar todas as relagdes de poder e subjetividades
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relacionadas a sua execucao. Nisso fazemos coro ao “moderado ceticismo” de Santos
(1979) em relagao a completa analise de qualquer politica publica, em especial, social,
apontando que “os comportamentos sociais n&do brotam como cogumelos, por
natureza, nem sao condicionaveis indefinidamente.”(SANTOS, 1979, p. 13). Diz ainda
que “a ordem social ndo é, produz-se, e produz-se como resultado permanentemente
em suspenso do conflito sobre aquilo que os diversos atores sociais supdéem que ela
deva ser.” (SANTOS, 1979, p. 13).

Dessa forma, langamo-nos a apreensao e descricdo do contexto circunscrito,
propondo analise dessas politicas nos alcances e limites de sua capacidade de

protecéo social.
1.3 A Pauta habitacional na agenda politica

Em que pese compreendermos que a habitagdo como uma questdo social se
coloca em pauta no Brasil a partir da urbanizacao relacionada ao desenvolvimento
industrial em fins do século XIX, inicio do XX, ndo podemos deixar de pontuar que
mesmo antes da republica, as a¢des do Estado ja delineavam os contornos do que
seriam pontos importantes para esse debate posterior ja que a habitagdo, objeto,
territorial, ndo se dissocia de seu local de existéncia, a terra, portanto, também nao

pode ser dissociada das disputas e do debate do direito de propriedade.

“[..] através das leis de desapropriacdo que se delinearam as primeiras
normas juridicas urbanisticas, como, alias, aconteceu na generalidade dos
paises. E aponto como destaque a lei 816, de 10 de julho de 1855, destinada
a regqular a desapropriacdo para construgcdo de estrada de ferro, porque
subordinava a desapropriagdo ao ‘plano de obras que era vinculativo’, no
sentido de que a simples aprovagao das plantas da estrada, por decreto, se
entendiam desapropriados todos os prédios e terrenos compreendidos nos
planos e plantas.” (AZEVEDO, 1983, p. 40)

Na historia, esses debates e disputas estdo pautados pela distingao clara entre
aqueles que podem e os que ndo podem acessar a terra, seja pela condi¢gédo social e
financeira, seja pelo estabelecimento de legislagbes urbanisticas e fundiarias

excludentes.

“A elite brasileira se apropriou de vastas areas de terras devolutas por todo
territorio nacional, recorrendo a um sem numero de ardis relacionados a
fraudes nos registros de terra [...]. Além disso, essa mesma elite cercou-se
de uma imensa teia de organismos e burocracia (além da ajuda do judiciario)
para impedir que a maior parte da populagao, especialmente os trabalhadores
pobres, tivesse acesso a propriedade fundiaria. O latifindio permanece
intocavel durante todo o periodo de modernizacéo e industrializagdo do pais,
apesar das polémicas alimentadas pela proposta liberal de substituicdo dos
escravos pela colonizagdo branca durante o século XIX. A privatizagdo de
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terras devolutas ainda é uma pratica vigente em pleno inicio do século XXI.”
(MARICATO, 2009, p. 44)

A partir disso, vejamos como a pauta habitacional tem sido tratada nacional e

internacionalmente.
1.3.1 Habitagcao na agenda politica internacional

Ainda que exista produgdo conceitual acerca da validade juridica e
constitucional dos tratados internacionais, esse néo € um debate que nos ocupa. Com
tais documentos, pretendemos verificar a evolugdo dessas manifestagdes de
intencdes coletivas internacionais dando contexto mais alargado a agenda nacional
para o tratamento da questao da habitacao social.

O primeiro documento que coloca a habitagcdo como um direito humano a ser
garantido € a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos de 1948. No entanto, é
necessario observar que diferentemente do artigo XVII, que trata da garantia do direito
a propriedade, o artigo XXV vai tratar a habitagdo como um item subsidiario ao padréao

de vida e do bem-estar:

“Art. XVII.

§ 1. Todo o ser humano tem direito a propriedade, s6 ou em sociedade com
outros.

§ 2. Ninguém sera arbitrariamente privado de sua propriedade.
(ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 2009)

”

“Artigo XXV — § 1 - Todo ser humano tem direito a um padrdo de vida capaz
de assegurar-lhe, e a sua familia, satide e bem-estar, inclusive alimentag&o,
vestuario, habitacao, cuidados médicos e 0s servigos sociais indispensaveis,
e direito a sequranga em caso de desemprego, doencga, invalidez, viuvez,
velhice ou outros casos de perda dos meios de subsisténcia em
circunstancias fora de seu controle.” (ORGANIZACAO DAS NACOES
UNIDAS, 2009)

Ainda em 1948, a habitacao aparece na Declaracdo Americana dos Direitos e
Deveres do Homem, mas como uma garantia ligada a saude, em seu artigo XI. Nesse

caso, aponta-se a necessidade de agao direta do Estado para essa garantia:

“Toda pessoa tem direito a que sua salde seja resguardada por medidas
sanitarias e sociais relativas a alimentagéo, vestuario, habitagao e cuidados
médicos correspondentes ao nivel permitido pelos recursos publicos e da
coletividade.” (SENADO FEDERAL, 2013, p. 25)

Textos posteriores também vao tratar a habitagao de forma subsidiaria. Sdo os
casos da Convencdo Internacional sobre a Eliminacdo de Todas as Formas de
Discriminagdo Racial, de 1965, em que ela esta caracterizada em seu artigo V, inciso

e” como “direitos econdmicos, sociais culturais” (BRASIL, 1969); do Pacto

Internacional dos Direitos Econémicos, Sociais e Culturais, de 1966, que retoma o
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contexto ja apresentado na Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, apesar de
trazer um novo item a pauta ao adjetivar a “moradia adequada” (BRASIL, 1992a) em
seu artigo 11, § 1, e da Convencéo sobre a Eliminagdo de Todas as Formas de
Discriminagao contra a mulher, de 1979, em que a citagdo da habitagao aparece como
um item de garantia de direito da mulher nas zonas rurais, em seu artigo 14, § 2, inciso
“h” (BRASIL, 2002).

Importante notar que a Convengdo Americana sobre os Direitos Humanos
(Pacto de Sao José da Costa Rica) de 1969, apesar de nao citar o direito humano a
habitacao, admite, diferentemente da Declaracido Universal dos Direitos Humanos, um
limite para a garantia do direito a propriedade, quando em seu artigo 21, § 1, aponta
que: “Toda pessoa tem direito ao uso e gozo dos seus bens. A lei pode subordinar
esse uso e gozo ao interesse social.” (BRASIL, 1992b)

A Convencgao sobre os Direitos da Crianga de 1989 unifica a l6gica dos textos
de 1948, mantendo a habitacdo como item subsidiario e apontando que, além do
reconhecimento do direito, € necessaria a participagao do Estado, quando em seu
artigo 27, § 3 apresenta:

“Os Estados Partes, de acordo com as condigbes nacionais e dentro de suas
possibilidades, adotardo medidas apropriadas a fim de ajudar os pais e outras
pessoas responsaveis pela crianga a tornar efetivo esse direito e, caso
necessario, proporcionardo assisténcia material e programas de apoio,
especialmente no que diz respeito a nutricdo, ao vestuario e a habitagao.”
(BRASIL, 1990, grifo nosso)

Além da demarcacédo de responsabilidade dos Estados, alguns dos textos
apresentam preocupagdo com a efetivagdo do direito, como grifado por nés na
Convencgao sobre os Direitos da Crianga, e a seguir, no texto da Declaragéo sobre o
Direito ao Desenvolvimento de 1986, em seu artigo 8:

“Os Estados devem tomar, a nivel nacional, todas as medidas necessarias
para a realizagado do direito ao desenvolvimento e devem assequrar, inter
alia, igualdade de oportunidade para todos em seu acesso aos recursos
basicos, educacdo, servigcos de salde, alimentagdo, habitagdo, emprego e
distribuicdo equitativa da renda. Medidas efetivas devem ser tomadas para
assegurar que as mulheres tenham um papel ativo no processo de
desenvolvimento. Reformas econbémicas e sociais apropriadas devem ser
efetuadas com vistas a erradicagdo de todas as injusticas sociais.” (SENADO
FEDERAL, 2013, p. 34, grifo nosso)

Apesar de ja em 1972, na Conferéncia do Meio Ambiente da ONU, os
assentamentos humanos tomarem lugar de maior destaque na discusséo - inclusive
sendo recomendada, nesse evento, a realizacdo de esforcos mundiais para o

tratamento das questdes dos assentamentos humanos, em especial os de habitagao
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e a realizagdo de uma conferéncia especifica para o assunto (UNITED NATIONS,
1972) - os documentos posteriores, continuam a tratar de forma subsidiaria essa
questdo. Nem a realizagdo da HABITAT | — Conferéncia das Nag¢des Unidas para
assentamentos humanos, nem a criagdo do Programa das Nagbes Unidas para
Assentamentos Humanos - UN-HABITAT em 1978, 6rgao interno da ONU voltado ao
tema, deram conta de alterar o discurso em outras areas de estudo, o que se percebe
pelos demais documentos ja citados, e, ainda hoje, se apresenta como um trabalho

em construgao:

“As Conferéncias e os foruns UN-Habitat vém refletindo mudancgas de
enfoque sobre a questao urbana sejam nos limites dos Estados-na¢éo ou nos
da prépria Organizagdo das Nagbes Unidas. Esta forma oscilante de atuagcao
cujo foco paulatinamente se desloca do papel articulador dos Estados - frente
ao reconhecimento da precariedade dos assentamentos humanos - para a
énfase na gestdo urbana e nos processos de participa¢do e incluséo social,
expressa ndo apenas o reconhecimento da proeminéncia estratégica que as
cidades passam a assumir no ambito da economia mundial, ao lado das
redefinigcbes do préprio papel do Estado, como também uma perplexidade em
relagdo ao crescimento exponencial da pobreza e dos problemas urbanos,
sobretudo nos paises em desenvolvimento.” (ANTONUCCI et al., 2009, p. 1)

Os documentos citados até aqui, somados aqueles dos féruns UN-Habitat -
como a Declaragdo de Vancouver e o Plano de agdo de Vancouver (produtos da
HABITAT |, realizada em 1976), a Declaragcdo de Istambul e a Agenda Habitat
(produtos da HABITAT I, realizada em 1996) e a Nova Agenda Urbana (produto da
HABITAT lll, realizada em 2016 em Quito), s&do importantes marcos que acabam
influenciando concepgbes e normas adotadas nacionalmente. Em sintonia com
Antonucci (2009), podemos verificar um sentido geral das mudancgas de visao sobre
habitacao, qual seja, a progressiva redefinicdo e marcagao da responsabilidade do
Estado frente ao tema. Essa apreensdo € fundamental para nossa questdo, em
especial no tocante a habitagcado de interesse social

Nao tentaremos avaliar a dimensdo do impacto que esses marcos
internacionais tiveram em cada mudanca da politica nacional, mas €& certo que
existiram e refletiram-se de diferentes formas junto a comunidade académica, aos

governos e aos profissionais da area.
1.3.2 Habitag¢ao na agenda politica nacional

Segundo Bonduki (1994, p. 711), é na Era Vargas (1930-45) que se assentam
“as origens da intervengao estatal na questdo da habitacdo de interesse social no
Brasil”’. Sua avaliagdo € de que agdes em periodos anteriores, em especial na
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Republica Velha (1889-1930), estavam ligadas a resolugédo de problemas graves de
insalubridade e ndo a assuncgao de responsabilidade do Estado com a questao que,

do ponto de vista liberal, era entendida como uma responsabilidade do mercado:

“Num periodo em que a questao social era tratada como caso de policia, o
problema da habitagdo foi enfrentado pelo autoritarismo sanitario
basicamente como uma questdo de higiene [...]. Por outro lado, os incentivos
para a construgdo de vilas operarias beneficiaram mais os investidores do
que os trabalhadores.” (BONDUKI, 2017, p. 51)

E desse periodo a criacdo da Fundacéo A Casa Operaria, 6rgéo do estado de
Pernambuco, considerada “a primeira instituicdo publica do pais a ser criada
especificamente para produzir habitagdo com carater social” (BONDUKI, 1994, p.
714), o numero irrisério de conjuntos habitacionais produzidos no periodo e a edigéo
de legislagbes pouco eficazes para o tratamento da regulacdo de aluguéis, como

destacamos a seguir, denotam o pouco interesse do Estado em tratar do tema.

Apenas num curto periodo, entre 1921 e 1927, houve uma pouco eficaz lei
do inquilinato, que congelou os aluguéis, como uma resposta a crise de
moradia e elevagdo exagerada dos valores locativos gerada pela conjuntura
da guerra, quando o nivel de construgdo caiu a quase zero. Este
congelamento de aluguéis foi inécuo, no entanto, posto que a lei ndo
restringia os despejos, que se tornaram o expediente que permitiu aos
locadores escapar da regulamentagdo e recompor os valores dos aluguéis
defasados.” (BONDUKI, 1994, p. 714)

Ainda sobre o periodo da Republica Velha, além do fato da produgédo
habitacional ser quase exclusivamente de mercado e estar majoritariamente
representada pelas casas de aluguel, € importante ressaltar que a producgéo
habitacional que passa a ocorrer em larga escala sao as ja citadas vilas operarias,

com incentivo e fomento do Estado.

“As vilas operarias eram conjuntos de casas construidas pelas industrias para
serem alugadas a baixos aluguéis ou mesmo oferecidas gratuitamente a seus
operarios. Estas iniciativas tiveram um impacto importante em varias cidades
brasileiras, pois sdo os primeiros empreendimentos habitacionais de grande
porte construidos no pais.” (BONDUKI, 1994, p. 715)

As mais relevantes agdes relativas a questdes sociais da Era Vargas estédo
relacionadas a criacao dos Institutos de Aposentadoria e Previdéncia — IAP e, através
deles, de linhas de financiamento habitacional voltados aos trabalhadores neles
registrados. A produgédo habitacional, via IAPs, marca, também, o inicio da forte
propaganda da casa propria como um simbolo da progressao social da classe
trabalhadora, que se fortalece nos anos seguintes e perdura até os dias atuais.

Com isso, temos demarcado o inicio da assung¢ao de responsabilidade do

Estado sobre a questao habitacional: de a¢des incipientes e mais a titulo sanitario e
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de controle, passando pela combinacdo com interesses privados das classes
abastadas e chegando a algo mais préximo de uma responsabilidade publica, porém,

ainda restrita em seu alcance.

1.4 Estruturas burocratico-legais para o desenvolvimento de politicas de
habitagao

Com base no quadro histérico anterior, passamos a apresentacdo, em ordem
cronologica, das estruturas burocratico-legais mais relevantes criadas a partir dai, que
caracterizam a intencdo estatal. Legislagdes que tratem exclusivamente da criagéo e
operacionalizagdo de programas habitacionais, se dentro do recorte temporal da

pesquisa, serao tratadas mais a frente.
1.4.1 O Banco Nacional de Habitagao - BNH

A criagdo do Sistema de Financiamento Habitacional — SFH deu origem ao
Servigco Federal de Habitagdo e Urbanismo, ao Banco Nacional de Habitacdo e ao
Plano Nacional de Habitagao, através da Lei 4.380 de 21 de 1964, durante o regime
militar, “pilares da politica habitacional do pais” (DRAIBE, 1994). Trataremos
especificamente do BNH porque foi o 6rgédo central do sistema, além de, durante seus
22 anos de existéncia, ter se consagrado inequivocamente como a maior intervengao
estatal em habitagdo no pais até os anos 2000. Por isso mesmo, farto material se
dedica ao estudo e detalhamento de seu funcionamento, da amplitude de suas
atividades e das criticas ao modelo de intervencdo, ao que nao pretendemos fazer
frente, destacando aqui apenas pontos pertinentes ao nosso tema.

Um primeiro ponto de destaque é a ruptura com a légica anterior que ligava a
intervencao estatal em habitacdo a seguridade social plena, demarcando uma

separacédo dessas duas politicas sociais, como descrito por Buonfiglio (2018, p. 11):

“Se o Estado era o produtor e financiador das unidades habitacionais (IAP),
com as mudancgas de normas da legislagdo trabalhista, o Estado deixa de
produzir e passa a ser o financiador. O setor privado, portanto, passa a
construir habitagdo popular com recursos estatais, desde o BNH até hoje com
a Caixa Econbémica Federal”

Essa ruptura, ainda que tenha dissociado essas duas politicas sociais e
atribuido ao trabalhador a responsabilidade de assegurar sua moradia, mantém a
habitacdo como uma politica social contributiva, se observarmos que o acesso ao

financiamento, também pelo BNH, se da a partir da comprovagao do cidadéao como
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trabalhador estabelecido, ou seja, pela “carteira assinada”, contribuinte do sistema de
previdéncia, principal financiador da politica habitacional.

Para o segundo ponto, tomaremos a fala atribuida a Sandra Cavalcanti,
primeira presidente do BNH citada por Bonduki (2008, p. 72): “A casa proépria faz do
trabalhador um conservador que defende o direito de propriedade”, fala que serve de
mote para que o autor faca a critica quanto a estruturacao dessa politica social, que
foi utilizada como um “instrumento de combate as ideias comunistas e progressistas
no pais, em tempos de guerra fria e de intensa polarizagdo politica e ideolégica em
todo o continente”, inclusive ao revisar terminologias e conceitos, como expde
Buonfiglio (2018, p. 11):

“Com o BNH/FGTS e o Sistema Financeiro de Habitagcdo (SFH) as relagbes
de contrato de trabalho sdo alteradas. Alterou-se em realidade, a estabilidade
do trabalhador para concretizar a acumulagéo flexivel do capital, fragilizando
as relagbes de trabalho e as lutas de classe. A expressao “habitagdo popular”
fora paulatinamente sendo substituida por “habitacdo para baixa renda”
demonstrando o inicio de um processo de deslocamento discursivo que
substitui a categoria de “classe social” por faixas de renda no contexto da
acumulagéo flexivel”.

A politica estatal de habitagdo, nesse contexto, serve de reforco do que
dissemos anteriormente: um meio de progressao social do trabalhador que se da a
partir da propriedade e da acumulagdo, ferramenta de propaganda do sistema
econdmico e parte importante do deslocamento discursivo que distancia o trabalhador
da consciéncia de classe.

O terceiro ponto € o volume de unidades produzidas e a quem foram
destinadas. Segundo Bonduki (2008), foram financiadas 4,3 milhdes de unidades,
sendo 2,4 para o setor popular e 1,9 para classe média, o que representa cerca de
25% das novas moradias do pais no periodo de 1964-86. De um lado, o volume
produzido representou “porcentagem relevante, mas totalmente insuficiente para
enfrentar o desafio da urbanizagao brasileira” (BONDUKI, 2008, p. 73). De outro, o
setor popular atendido era, em sua maioria, a selegdo do que Maricato (1987)
apresenta como a “franja do limite (4 a 5 SM)”. Com isso nota-se que, além de ja nédo
se tratar da parcela mais necessitada da populacéo, a forma de inscri¢ao criava uma
distor¢ao: a solicitacdo de comprovagao de renda de apenas um membro da familia
fazia com que os financiamentos fossem feitos dentro da faixa “popular”’, embora
estivesse atendendo familias que extrapolavam os limites estabelecidos.

Em que pese ter havido alguns programas do BNH que tivessem como foco o

atendimento de familias de menor renda e de financiamento da autoconstrucio,
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Maricato, Bonduki e Buonfiglio concordam, nos textos citados, que tais iniciativas
foram incipientes.

O quarto e ultimo ponto que levantaremos é o da centralizacdo da politica
habitacional, tanto do ponto de vista dos volumosos recursos, quanto das modalidades
de aplicacao deles, ambos extremamente centralizados na Unido nesse periodo,
desestimulando a proposigcao em nivel estadual e municipal de outras formas de
intervengao, ou mesmo, de disponibilizagado de recursos locais, como apontado por
Maricato (1987, p. 31):

“Raras foram as realizagbes de governos municipais ou estaduais na area de
habitagédo, independentes do BNH, tal o acentuamento da centralizagdo de
recursos e decisées nas mdos do governo federal, durante o periodo que vai
do inicio regime militar, 1964, até seus ultimos anos, 1982 a 85 (quando novas
experimentagdes séo tentadas, principalmente através da institucionalizagao
de construgdo com mutirbes).”

Ja dissemos anteriormente que a criagdo do SFH e a atuagcdo do BNH na
politica habitacional do pais fazem parte da maior intervengao e a mais exitosa até os
anos 2000. Reafirmamos isso, no entanto, sem deixar de reconhecer as contradicbes
e ambivaléncias que, ali presentes, se colocam, ainda hoje, como pertinentes no

debate atual:

“O sucesso do Sistema Financeiro de Habitagdo no Brasil desde sua
estruturagdo em bases mais exequiveis, em 1968, até 1980, quando entra
em profunda crise em consonéancia com toda a economia do pais, se deveu
exatamente ao fato de ignorar os setores de menores rendimentos da
populagdo e tratar a habitagdo como uma mercadoria a ser produzida e
comercializada em moldes estritamente capitalistas.” (MARICATO, 1987, p.
29)

1.4.2 O Fundo de Garantia do Tempo de Servigco — FGTS

Criado pela Lei n® 5.107 de 13 de setembro de 1966, foi recepcionado como
direito social dos trabalhadores pela Constituicdo de 1988. O Fundo de Garantia do
Tempo de Servigo, além da seguridade social dos trabalhadores, serve de “funding
para a realizagdo de politicas publicas de habitagdo, saneamento e infraestrutura”
(CUBERO; MENDONCA, 2020, p. 2), inclusive tendo sua aplicagao social sido gerida
pelo BNH nos anos em que o Banco existiu.

Reformulado pela Lei n°® 8.036 de 11 de maio de 1990, seus recursos tém, até
hoje, grande destaque no financiamento da politica habitacional de interesse social.
Segundo Cubero e Mendonga (2020), somente no segundo semestre de 2016 é que
houve rompimento da ordem de priorizacdo de investimento na parcela de menor

renda da populagdo, com a criagdo de linhas de financiamento a alta renda, em
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iméveis de até R$ 1,5 milhdes, através do programa Pro-cotista, criado em 2007 e
destinado “a concessao de financiamento, exclusivamente a trabalhador titular de
conta vinculada do FGTS, independentemente da renda familiar mensal bruta auferida
[...] para a aquisi¢gdo de moradia préopria” (CAIXA ECONOMICA FEDERAL, 2021, p.
44).

1.4.3 As Leis de Uso e Ocupacgao do solo urbano

Como dito anteriormente, a habitagdo, como objeto territorial, ndo se dissocia
de seu local de existéncia, a terra. Dessa forma, € importante observarmos a
legislacdo que regula seu uso e ocupacgao e as disputas de propriedade. As formas
legais de dispor da terra apresentam escolhas claras do Estado e definem a quem e
como é permitido acessar a matéria prima fundamental da moradia, seu “locus” de
existéncia.

Iniciamos, portanto, com a desapropriacdo de areas por utilidade publica,
largamente utilizada para a destinagdo de areas para uso habitacional, destacando
que, até 1941, ela estava vinculada a um plano de obras, como explicitado no item
1.3, e que a partir do Decreto Lei n°® 3.365 de 21 de junho de 1941, essa vinculagéo
deixou de existir. Dessa forma, a desapropriagdo, que antes, por decreto,
disponibilizava toda a area de interesse a um determinado projeto, passa a ser mais
morosa e burocratica. Esse decreto-lei, ainda em vigor, foi alterado pela Lei 9.785 de
29 de janeiro 1999, que trouxe itens interessantes para a pauta da habitagao, tais
como o § 3° do art. 5° quando passa a prever que “Ao imével desapropriado para
implantacdo de parcelamento popular, destinado as classes de menor renda, néo se
dara outra utilizagdo nem havera retrocessao” (BRASIL, 1941), ou ainda no inciso “”
do art. 5° ao admitir a desapropriacéo de glebas, tanto para loteamentos, quanto para
desmembramentos. Essas inovagdes, que levaram, inclusive, a alteracado da Lei de
Registro Publico — LRP para adequacdo do registro dessas areas, implicam a
permissao ao Poder Publico de realizagdo e legalizagao de parcelamento do solo
urbano com fins habitacionais em gleba pendente de procedimento judicial
expropriatério com a imissao provisoria na posse de areas desapropriadas e a
emissdo do registro do titulo provisério da cessdo da posse de lotes, vedando a
retrocessao, isto €, impedindo a reversao do ato administrativo voltado ao atendimento

em habitag&o de interesse social.
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O segundo ponto importante € a legislagao referente aos loteamentos urbanos,
ou seja, o regramento das formas e responsabilidades envolvidas na implantacao de
novos loteamentos, de onde destacamos a Lei n® 4.591 de 16 de dezembro de 1964,
que dispde sobre condominios e incorporagdes imobiliarias. Apos a edigao do DEL n°
271 de 28 de fevereiro de 1967, seu conteudo passa também a ser utilizado para
loteamentos que, em seu art. 3°, equipara “loteador a incorporador, compradores de
lotes a conddminos e as obras de infraestrutura a construgdo da edificagdo” (BRASIL,
1967) - ambas, ainda em vigor. Ao fazer a equiparagao de responsabilidades entre
incorporadores e loteadores, entre outras coisas, o legislador reduz a diferenga de
tratamento entre a construgdo de condominios e abertura de loteamentos e garante o
repasse de area publica e realizacdo de obras de infraestrutura em ambas as
tipologias.

Por fim, tratamos do parcelamento do solo, ou seja, da legislagcdo que
determina os limites, infraestrutura basica, requisitos minimos e vedacdes para o
projeto de loteamentos e sua aprovagdo. Ainda que haja autonomia dos municipios
com relacdo ao ordenamento e planejamento da ocupacéo de seu territorio, € a Lei
Federal n® 6.766, de 19 de dezembro de 1979, conhecida como “Lei do Parcelamento
do Solo”, que estabelece as regras para a sua realizagao para fins urbanos.

A Lei do Parcelamento do solo, assim como outras ja citadas, também teve seu
texto alterado pela Lei 9.785 de 29 de janeiro 1999, para acolher a dispensa de
apresentacao de titulo de propriedade nos casos de parcelamento popular pendente
de conclusao de processo judicial expropriatorio, alteragdes vistas nos §§ 4° e 5° do
art. 18, nos §§ 3°, 4°, 5° e 6° do art. 26, no inciso Il do paragrafo unico do art. 50, e
ainda no art. 53-A. Passou a prever, ainda, a conversdo de posse em propriedade ao
final do processo expropriatério, elevando a imissdo proviséria de posse, nesses
casos, ao rol dos titulos legitimos.

Cabe aqui ressaltar que a legislagao urbanistica, pelo fato de ndo se constituir
em “Codigo” especifico e unificado, acaba por dificultar uma leitura logica e objetiva,
como ressaltado por Azevedo (1983, p. 39):

“Sem um coédigo de urbanismo, como na Franga, ou uma lei geral de uso do
solo, como a Espanha, a Bélgica, ou a ltalia, torna-se dificil ao jurista
sistematizar a matéria para uma aprecia¢do objetiva e légica.”

Portanto, sem almejar esgotar as possibilidades de leitura desse arcabougo,

avaliamos que, para nossa finalidade, ele assim se apresenta.
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1.4.4 A Constituicao Federal de 1988

A chamada Constituicao Cidada, em sua versao original, promulgada em 1988,
estabelece em seus principios fundamentais, no inciso Ill do art. 1°, “a dignidade da
pessoa humana”; em seus objetivos fundamentais, no inciso Il do art. 3°, “erradicar a
pobreza e a marginalizagao e reduzir as desigualdades sociais e regionais”; em suas
garantias fundamentais, nos incisos XXIl e XXIIl, do artigo 5°, respectivamente “é
garantido o direito de propriedade” e “a propriedade atendera sua fungao social’.

Mais a frente, em seu titulo VII, ao tratar da ordem econdémica e financeira, traz
o capitulo Il a respeito da politica urbana. Os art. 182 e 183, frutos da luta do
movimento de reforma urbana, sdo considerados inovadores para o desenvolvimento
urbano nacional, elevando o municipio a ente federativo, tornando-o responsavel por
sua politica territorial e pelo pleno desenvolvimento das fungbes sociais da cidade e
garantia do bem-estar de seus habitantes. Faz ainda do plano diretor o instrumento
basico da politica de desenvolvimento e de expansido urbana. Ainda que em sua
origem tenha sido um avanco legal, além de resultados localizados, somente a partir
da regulamentacgao desses artigos, pelo Estatuto da Cidade em 2001, é que se assiste
de fato a transformacdes mais profundas que trataremos mais a frente.

Ainda no texto original, é preciso notar que a habitagao é assunto:

a) no titulo Il, capitulo Il, no inciso IV do art. 7° como um dos itens de necessidade
basica da vida a serem satisfeitos pelo estabelecimento do valor do salario-
minimo. Precisamos aqui anotar a distancia da realidade imposta pelas
condigdes objetivas de estabelecimento de valores do salario-minimo. Tomado
apenas 0 més de janeiro de 2021, a simples comparag¢ao do valor nominal de
R$1.100,00 (BRASIL, 2020), com o minimo nominal de R$5.495,52 (DIEESE,
2021), calculado como necessario para satisfazer apenas a alimentacéo, ja
demonstra claramente que atingir um patamar que dé conta do acesso a
moradia digna esta distante de ser realizado;

b) no titulo I, capitulo I, no inciso XX do art. 21 ao ter a instituicdo de diretrizes
para o seu desenvolvimento subordinado a Unido e no inciso IX do art. 23, ao
delegar a todos os entes federativos a competéncia em “promover programas
de construcdo de moradias e a melhoria das condicbes habitacionais e de

saneamento basico”;
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¢) no titulo VII, capitulo Ill, inciso VIII do art. 187 ao ser nominado como item a ser
planejado no ambito da politica agricola em atendimento ao trabalhador rural e
no art. 191, ao determinar parametros a conversio de posse em propriedade,
em area rural habitada;

d) no titulo IX, art. 243 ao ser instituida como beneficiaria da expropriacédo de
terras onde se encontrem culturas ilegais de plantas psicotrépicas. A previsao
inicial da lei era de essas terras servirem ao assentamento de colonos. Com
alteracdo de 2014, além de incluir as expropriacbes de terras onde vigore
trabalho escravo, incluiu-se o uso para programas de habitagao popular.

Foi somente pela Emenda Constitucional - EMC n° 26 de 14 de fevereiro de
2000 que a moradia passou a constar como um direito social na carta magna, com a
alteracao de seu art. 6°, que, ainda alterado posteriormente em 2010 e 2015, tem hoje
a seguinte redacgao: “Sao direitos sociais a educagdo, a saude, a alimentagao, o
trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a
protecao a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta
Constituicao.” (BRASIL, 2000)

1.4.5 O Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001)

O estatuto da cidade, originado pelo Projeto de Lei - PL 5788/1990, convertido
na Lei 10.257 de 10 de julho de 2001, um projeto que tramitou por mais de dez anos,
foi marco legal e historico para o desenvolvimento urbano nas cidades brasileiras.
Estabeleceram-se, a partir dele, normas de ordem publica e interesse social que
regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranga e do
bem-estar dos cidadaos, assim como do equilibrio ambiental.

Ao regulamentar os artigos 182 e 183 da Constituigdo Federal, colocou-se a
disposicdo dos municipios uma verdadeira “caixa de ferramentas” para o redesenho
do arcabouco juridico municipal relacionado ao ordenamento e planejamento urbano.
A “caixa” sendo o Plano Diretor Municipal, instrumento principal da politica urbana
local, possibilitou a regulamentagcdo em cada municipio de “ferramentas” de gestao
territorial extremamente potentes, como por exemplo:

a) o uso compulsério, imposto progressivo e desapropriacdo de areas
subutilizadas, com a possibilidade de requerer a utilizagcdo, taxar a nao
utilizacao e facilitar a desapropriacédo de areas de interesse urbanistico, muitas

vezes centrais;
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b) a delimitacdo de Zonas Especiais de Interesse Social — ZEIS, estabelecendo o
planejamento de areas especificas, seja para a implantacédo de unidades
habitacionais, seja para a regularizagao de nucleos habitacionais;

c) o direito de superficie, como possibilidade de cessao do proprietario a outrem
do uso da superficie de um terreno para uso por tempo determinado;

d) o direito de preempgao, como a possibilidade de colocar o poder publico como
comprador preferencial de areas de interesse;

e) o estabelecimento de outorga onerosa do direito de construir, ou seja, a
possibilidade do poder publico conceder autorizacdo de construcdo que
extrapole o coeficiente basico permitido, mediante pagamento de contrapartida
financeira, pelo proprietario, até o limite do coeficiente maximo previsto em lei
e destinando a utilizacdo desse recurso a um projeto ou politica publica
especifica.

Essas, dentre outras ferramentas disponibilizadas pelo Estatuto das Cidades,
permitem que o poder publico fomente e direcione o desenvolvimento da cidade com
vistas a potencializagcdo da funcao social da propriedade.

1.4.6 A concessao de direito real de uso (CDRU) e de uso especial para fins de
moradia (CUEM)

Na legislagao brasileira, desde 1967, existe a previsdo da possibilidade de
concessao de direito real de uso - CDRU de areas publicas para uso particular,
conforme estabelecido pelo Decreto Lei n°® 271 de 1967, permitindo que o poder
publico disponha de areas de sua propriedade através de um contrato, oneroso ou
nao, junto a particular, que passa a fazer uso dessa area por tempo determinado ou
indeterminado, para uma finalidade especificada.

Para o tema da habitagdo de interesse social, essa legislagdo passa a ter
especial relevancia a partir da Medida Proviséria 2.220 de 4 de setembro de 2001, ao
distinguir a concessao de uso especial para fins de moradia - CUEM, definida em seu

art. 1° da seguinte forma:

“Art. 1° Aquele que, até 30 de junho de 2001, possuiu como seu, por cinco
anos, ininterruptamente e sem oposigéo, até duzentos e cinqienta metros
quadrados de imoével publico situado em area urbana, utilizando-o para sua
moradia ou de sua familia, tem o direito a concessao de uso especial para
fins de moradia em relagdo ao bem objeto da posse, desde que ndo seja
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proprietario ou concessionario, a qualquer titulo, de outro imdével urbano ou
rural.” (BRASIL, 2001b)*

A discussdo sobre esse tema, que constituiu um dos mais importantes
instrumentos de regularizagdo fundiaria de interesse social da época, com a
regulamentagcao do §1° do art. 183 da constituicédo, foi polémico, sendo item vetado
no processo de aprovacgao do Estatuto da Cidade e votado somente posteriormente e
em separado depois da revisao de seu formato.

Ainda com relaggo a CDRU, também ¢€ importante pontuar que a
regulamentagao da forma de aplicagdo da CUEM em areas de propriedade da Uniao,
dada pela Lei n°® 11.481 de 31 de maio de 2007, ao alterar o codigo civil e outras
legislagdes, incluido o DEL n° 271 de 1967 anteriormente citado, reforca e amplifica a
utilizagdo do instrumento, extrapolando o @mbito administrativo, vigente até entdo, ao
introduzi-lo como Direito Real no Cdédigo Civil brasileiro.

E importante anotar, finalmente, que além de trazer o tema da CUEM, a Medida
Proviséria - MP 2.220 de 2001 também cria o Conselho Nacional de Desenvolvimento
Urbano — CNDU, 6rgéo deliberativo e consultivo, vinculado a estrutura da Presidéncia

da Republica, que mais tarde foi transformado no Conselho das Cidades.
1.4.7 O Ministério das Cidades (2003 — 2019)

Dando continuidade ao levantamento da legislagdo relevante para o tema
habitacional, entramos no periodo de foco desse estudo. Por isso, nos permitimos,
além da legislacdo diretamente voltada ao desenvolvimento urbano, adentrar na
esfera administrativa dos governos envolvidos, para observar essa estrutura
especifica, com intengao de visualizar possiveis inovagoes e alteragbes que possam
ter gerado impacto em sua agdao, inclusive nas transicbes de governo, ja que sua
implantagéo se deu no inicio do governo do Presidente Luiz Inacio Lula da Silva (2003

— 2011) e subsistiu nos posteriores governos de Dilma Rousseff (2011 — 2016) e

4 A redacado apresentada é a original da propositura; para compreensdo da inovagdo da norma, no
entanto, foi alterada em 2016 e 2017. O texto atual traz o seguinte: “Art. 1° Aquele que, até 22 de
dezembro de 2016, possuiu como seu, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposicao, até duzentos
e cinquenta metros quadrados de imével publico situado em area com caracteristicas e finalidade
urbanas, e que o utilize para sua moradia ou de sua familia, tem o direito a concessao de uso especial
para fins de moradia em relagdo ao bem objeto da posse, desde que ndo seja proprietario ou
concessionario, a qualquer titulo, de outro imdével urbano ou rural.” Redagéo dada pela Lei 13.465 de
2017.
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Michel Temer (2016 — 2019), ocorrendo sua extingédo no inicio do governo de Jair
Messias Bolsonaro (2019 — presente).

Por se tratar de analise de fatos administrativos, vale a pena salientar que
foram, nesse caso, consultados os textos originais das proposituras, juntamente com
as exposig¢des de motivos, buscando a justificativa do proponente. No entanto, nos
ativemos aos efeitos da regra, ou seja, ndo levaremos a debate itens vetados ou
emendas incorporadas, a nao ser que o veto ou emenda tenha sido precursor de uma
nova legislagdo, ou que o proprio debate de sua criagdo nos auxilie na apresentagao
dos conflitos da politica habitacional.

O MCidades foi criado através da MP n° 103 de 01 de janeiro de 2003,
convertida na Lei n® 10.683 de 28 de maio de 2003. Sua criagao teve como intuito criar
um orgao integrador das politicas publicas para as cidades e articulador das diversas
esferas de governo, setor privado e organizagdes sociais nesse tema. Sua estrutura
absorveu as funcdes da Secretaria Especial de Desenvolvimento Urbano da
Presidéncia da Republica — SEDU e competéncias relacionadas a transito urbano e
transporte urbano do Ministério da Justiga - MJ. Além disso, a legislagdo deu nova
atribuicdo ao Conselho Nacional de Politica Urbana, rebatizado de Conselho das
Cidades - ConCidades, que passou a propor diretrizes de distribuicdo do orcamento
do ministério (CASA CIVIL; MINISTERIO DA JUSTICA, 2003).

Entre 2003 e 2018, ainda que varias propostas tenham sido apresentadas e
aprovadas alterando a Lei n® 10.683/2003, mesmo as mais profundas, ndo mudaram
a estrutura deste ministério.

A estrutura do ministério é alterada em 1° de janeiro de 2019, com a posse do
presidente Bolsonaro, a partir da apresentacdo da MP 870, posteriormente convertida
na Lei 13.844 de 18 de junho de 2019, motivada pela adaptagéo da estrutura ao novo
governo com racionalizagdo das estruturas e redugcdo do numero de ministérios
(GABINETE DE TRANSICAO GOVERNAMENTAL, 2018). A partir dessa lei, ha a
fusdo do MCidades com o Ministério da Integracdo Nacional - M, transformando-os
em Ministério do Desenvolvimento Regional - MDR.

Do ponto de vista das fungcdes e competéncias vinculadas ao novo ministério,
sem nos ater as oriundas do - MI, cabe observar que as politicas setoriais foram
mantidas enquanto politicas nacionais de desenvolvimento urbano, habitagéo,
saneamento (aqui, alterando o conceito de saneamento ambiental) e de mobilidade

urbana (aqui, alterando o conceito de transporte urbano e transito). Das estruturas
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vinculadas, o Conselho Nacional de Transito deixa de fazer parte deste ministério, e
o ConCidades volta a ser denominado de Conselho Nacional de Desenvolvimento
Urbano - CNDU. O texto também mantém a prerrogativa relacionada a politica de
subsidio a habitagdo popular, saneamento e transporte urbano, mas restringe o
escopo ao demarcar sua responsabilidade somente pelo estabelecimento de diretrizes
€ normas relativas a esta politica.

Sao excluidos do texto os itens de articulagdo entre esferas de governo, setor
privado e organizagbes n&o-governamentais, sendo que a nova redagao prevé a
criagao de planos, programas, projetos e agdes de habitagdo, saneamento e servigcos
urbanos, nao especificando, como anteriormente, os programas de urbanizagéo ou de
desenvolvimento urbano. Com relagdo a aplicagcao de recursos, o texto deixa de tratar
de planejamento, regulagdo, normatizagdo e gestdo de recursos das politicas
setoriais, para tratar especificamente do estabelecimento de diretrizes e critérios de
alocacéao de recursos do Fundo Nacional de Habitagao de Interesse Social - FNHIS e
do estabelecimento de metas para os programas de habitagdo popular, saneamento
basico e infraestrutura urbana utilizando recursos do FGTS. Além disso, apesar das
politicas nacionais de recursos hidricos e de segurancga hidrica, oriundas do - Ml, a
partir dessa legislacéo, estarem incluidas no escopo do ministério, foi suprimida a
diretriz de utilizagao de bacias hidrograficas como unidade basica de planejamento e
gestao de saneamento.

Das mudancas introduzidas a partir de 2019, é possivel notar uma redugao do
protagonismo federal na interagdo com os diversos atores da politica habitacional e a
mudanca conceitual de diversos temas, que tendem a descontruir aqueles utilizados
no periodo anterior. Em outra dimensao de analise, a qual ndo nos debrugcaremos para
esse periodo, os dados orgcamentarios das secretarias e programas federais seriam
complemento interessante para a confirmacado da atual sensagcdo de abandono da

politica publica de habitacdo de interesse social.
1.4.8 As conferéncias da cidade

Nosso foco, como explicitado ao longo do texto, é a intencionalidade do Estado.
No entanto, nos parece indispensavel, ainda que de forma rapida, pontuar que, além
das questdes internacionais e da alternancia de governo, também os movimentos
sociais, a opinido e participagao social interagem na provocagéo e proposi¢cdo de
alteragdes na forma de atuagéo do Estado.
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O periodo de estudo esta marcado, especialmente, pela disposicao do governo
federal de se expor a essa interacado, o que pode ser observado, entre outros, pela
realizacao das Conferéncias da Cidade. As conferéncias acerca de temas de interesse
urbano em todos os niveis federativos estdo previstas no art. 43, inciso Il do Estatuto
das Cidades, mas o formato e deferéncia a suas deliberacées ndo podem ser tratadas
como simples atendimento a legislacao, até porque, é importante frisar, entre 2001 e
2018 foram realizadas 5 conferéncias (1° - 2003, 2° - 2005, 3° - 2007, 4° - 2010, 5° -
2013), sendo que a 6°, prevista para o ano de 2017, foi adiada para 2019 pelo Decreto
n°® 9.076 de 7 de junho de 2017, apds o impeachment da Presidenta Dilma Rousseff,
pelo entdo presidente Michel Temer. Além disso, apdés a transformagcdo do
ConCidades, responsavel por sua organizagéo e execugado, em CNDU, em 2019, pelo
presidente Jair Bolsonaro, ndo se teve mais noticias sobre sua realizagéo.

Voltando nosso olhar para as conferéncias ocorridas, ja no texto base da 1°, a

importancia dada a esse espaco de discussao pode ser vista em suas diretrizes:

“13. Implementar Mecanismos de Participacdo Social — Promover a
organizagdo de um sistema de conferéncias, conselhos e parcerias com
usuarios, setor produtivo, organizagbes sociais e 6rgdos governamentais
para viabilizar a participagdo social na definicdo, execugéo,
acompanhamento e avaliacdo da politica urbana.” (MINISTERIO DAS
CIDADES, 2003a)

No formato executado, envolvendo a participacao de todos os niveis federativos
e dos diversos atores sociais para o debate de temas sensiveis do planejamento,
desenvolvimento e funcionamento das cidades, ndo somente do ponto de vista da
habitagcdo, mas de forma mais ampla da “reforma urbana” e do “direito a cidade”,
constitui uma experiéncia relevante na historia da formulacéo de politicas publicas do
pais. Algumas resolug¢des das conferéncias que podemos destacar para elucidar isso
sdo:

a) 1° Conferéncia Nacional das Cidades — “Cidade para todos: Construindo uma
politica democratica e integrada para as cidades” (MINISTERIO DAS
CIDADES, 2003b):

— caracterizou, definiu atribuicbes e composicdo e elegeu a primeira
formacéo do ConCidades;

— definiu parametros da politica nacional de desenvolvimento urbano, em
especial, destaque dado pela relagdo com o tema habitacional, ao dar
redagdo a conceitos como: “Direito a Cidade”, “Moradia Digna”, “Fungéo

social da cidade e da propriedade” e “Combate a segregacao urbana”;
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— aprovou a criacdo de um Sistema Nacional de Habitagdo, com fundo

proprio.
2° Conferéncia Nacional das Cidades — “Reforma Urbana: Cidade para todos
— Construindo uma politica nacional de desenvolvimento urbano” (CONSELHO
DAS CIDADES, 2006):

— apontou a necessidade de formacado dos Conselhos Municipais das
cidades e sua articulagdo com os Conselhos Estaduais e Nacional,
incluindo a tematica habitacional;

— estabeleceu as prioridades para a criagao de politicas habitacionais;

— indicou a elaboragéo coletiva do Plano Nacional de Habitag&o.

3° Conferéncia Nacional das Cidades — “Avangando na gestdo democratica da
cidade: Desenvolvimento urbano com participagao popular e justica social”
(CONSELHO DAS CIDADES, 2008):

— propbs a integragcdo das politicas urbanas, indicando entre outros
pontos, a elaboracdo de programas urbanisticos integrados ao
Programa de Aceleragédo do Crescimento — PAC;

— propbs a articulagao das bases de dados existentes para a formacao de
um cadastro Unico nacional dos beneficiarios de programas
habitacionais;

— estabeleceu os mecanismos a serem utilizados nas politicas de
regularizagao fundiaria;

— apontou a necessidade de implantagcdo de um Programa Nacional de
Capacitacao nos instrumentos de reforma urbana.

4° Conferéncia Nacional das Cidades — “Cidade para todos e todas com gestao
democratica, participativa e controle social: Avancgos, dificuldades e desafios
na implementagao da politica de desenvolvimento urbano” (CONSELHO DAS
CIDADES, 2010):

— afirmou a necessidade de vincular e condicionar a disponibilizagao de
recursos federais a implementacao de instrumentos do Estatuto da
Cidade, da criagao de fundos e de ferramentas de planejamento
setorial;

— propbs o fomento a implantacdo de cadastro de terras, de iméveis

vagos e multifinalitario nos municipios.
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e) 5° Conferéncia das Cidades — “Quem muda a cidade somos nos: Reforma
urbana ja!” (CONSELHO DAS CIDADES, 2013):
— reafirmou a necessidade de criagcdo de um sistema integrado de
desenvolvimento urbano;
— indicou a necessidade de todos os recursos voltados a habitagcao de
interesse social passarem pelo FNHIS, inclusive aqueles aplicados ao
Programa Minha Casa Minha Vida - MCMV.

A partir da leitura dos documentos finais das Conferéncias das Cidades, é
possivel notar que, além de as legislagdes e normativas relacionadas a habitagao de
interesse social terem uma baliza social importante, também a critica e a avaliacdo de
pontos ainda sem avanco estdo presentes, como o exemplo citado no subitem b
relativo a 52. Conferéncia. Fica claro que nem todas as resolugdes, nem todos os
textos finais se configuraram como realidade no periodo imediatamente posterior. No
entanto, o simples fato de ter sido extinta a possibilidade de continuar pontuando as
prioridades e readequando e negociando pontos de maior sensibilidade e dificuldade
de implementacéo, por si, configura retrocesso no processo de qualificacdo e avango

das politicas publicas.

1.4.9 O Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social — SNHIS (Lei
11.124/2005)

A origem do Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social merece um
foco especial, ndo somente pela profunda transformagdo gerada pela sua
promulgagao, movimentando entes federativos em todos os niveis, fazendo-os mudar
sua maneira de encarar a questao habitacional, mas pela iniciativa que a trouxe a luz.

O PLnNn°2.710 de 1992 é um dos quatro projetos de lei que, até a presente data,
foram apresentados no Brasil por iniciativa popular e se transformaram em lei. Fruto
do movimento popular de moradia, foi subscrito com mais de oitocentas mil
assinaturas distribuidas entre dezoito estados brasileiros (CONGRESSO NACIONAL,
1992). No entanto, como as demais, sua tramitagdo nao ocorreu por esse preceito
constitucional. Precisou ser “adotada” por um parlamentar e tramitar como projeto com
autoria legislativa, pelo fato de, em todos os casos, o Congresso ter se colocado como
incapaz de validar a lista de assinaturas e fazer a conferéncia dos eleitores nela

subscritos.
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Ainda sobre a proposigao popular, € importante notar que o texto de justificativa
do projeto de lei, produzido anteriormente a inser¢ao da moradia como direito social
na constituicdo, demonstra a intensidade do conflito colocado nesse tema e denota,
em certa medida, a forca que os movimentos populares tiveram nas transformacoes
posteriores. Como exemplo disso, podemos destacar o trecho em que se expde o

problema habitacional do pais:

“De fato, a questao habitacional emoldura o quadro de miséria da sociedade
brasileira, atingindo indices alarmantes.

A inexisténcia de uma efetiva reforma agraria e, bem assim, uma politica
agricola que incentive o pequeno produtor; a falta de democratizagdo
verificada quando do uso de instrumentos de politica urbana; e, o
empobrecimento do trabalhador no que concerne a sua renda; sdo fatores
que evidenciam e conduzem a um grande déficit habitacional.

Apdbs o surgimento do Sistema Financeiro da Habitagcdo - o Banco Nacional
de Habitagdo - BNH - e a consequente derrocada deste modelo e as
propostas que se seguiram, ndo surgiu qualquer outra proposta que pudesse
sensibilizar as autoridades - governamentais, ou mesmo viabilizasse junto ao
conjunto dos trabalhadores sem casa, uma alternativa viavel para o
equacionamento do problema.

Tudo fracassou!” (CONGRESSO NACIONAL, 1992, p. 54)

ou ainda o trecho em que requerem a garantia do direito a moradia:

“O elenco de recursos caracteriza o FNMP?, pois a construgdo de moradias
populares deixa de ser proselitismo politico para inserir-se como sendo um
direito do cidaddo e um dever do Estado.” (CONGRESSO NACIONAL, 1992,
p. 55)

ApOs treze anos de tramitagdo do projeto, “adotado” pelo deputado Nilmario
Miranda PT/MG, o texto final €, na verdade, um substitutivo integral a proposta inicial.
Embora tenha mantido suas caracteristicas principais, como a instituicdo do conselho
nacional para tratar do tema e um fundo com recursos para seu financiamento, sofreu
alteracdes que atenuaram limites e faixas de atendimento, por exemplo, ao n&o
demarcar o que se considera “populagdo de menor renda”, o que, no projeto original,
era estabelecido entre 0 e 10 salarios-minimos.

Em que pese as alteragdes realizadas, a aprovacao da Lei n°® 11.124, de 16 de
junho de 2005 é um divisor de aguas no enfrentamento da quest&o habitacional. Tanto
quanto o Estatuto das Cidades, teve relevancia para o planejamento urbano dos
municipios brasileiros. A criacdo do SINHIS transformou completamente a forma dos
entes federativos atuarem sobre a questdo, com principios, objetivos e diretrizes
voltados a viabilizagdo de acesso a terra urbanizada e a habitagao digna e sustentavel

para a populacdo de menor renda, buscando a integragdo e compatibilizagdo de

5 FNMP — Fundo Nacional de Moradia Popular, nome dado pelo proponente ao que veio a ser o FNHIS
— Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse Social
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politicas federais, estaduais e municipais de habitacdo entre si e com as politicas
setoriais de desenvolvimento urbano. Entre alguns pontos que suscitam essa
avaliagao podemos citar:

a) acriagado do FNHIS — Fundo Nacional de Habitagao de Interesse Social e o0 seu
conselho gestor;

b) adestinagao de recursos do FAT — Fundo de Amparo ao Trabalhador, do FGTS
— Fundo de Garantia por Tempo de Servigo e a possibilidade de inclusdo de
outros fundos;

c) a subordinagéo das intervengdes em habitagédo a politica de desenvolvimento
urbano, notadamente o Plano Diretor, construido conforme o estabelecido pelo
Estatuto das Cidades;

d) aexigéncia, para destinagdo de recursos federais, que estados, Distrito Federal
€ municipios realizem a adesdo ao sistema e se adequem a ele, criando
estruturas descentralizadas especificas para a habitagcao de interesse social:

— composi¢cao de conselho com a participacdo de entidades publicas,
privadas e segmentos da sociedade;

— criacado de fundo com dotagdo orgamentaria propria;

— elaboragcdo do PLHIS — Plano Local de Habitagdo de Interesse Social
gue considere as especificidades locais;

e) a delegagdo, aos estados aderentes, da articulagdo de agdes no setor
habitacional, integrando os PLHIS aos planos de desenvolvimento regional,
inclusive com atuagao direta em acgdes integradas que exijam intervencdes
intermunicipais e suporte em areas complementares a habitagao;

f) a delegagdo aos conselhos municipais de fixacdo de critérios locais de
priorizacdo de linhas de acao, alocacdo de recursos e atendimento aos
beneficiarios de programas habitacionais, de responsabilidade pela
transparéncia e publicidade dos processos de sele¢cao e atendimento e do
acompanhamento das metas estabelecidas no PLHIS;

g) o estabelecimento do atendimento Unico, ou seja, cada beneficiario s6 podera
ser atendido uma vez em programas subsidiados pelo SNHIS.

O Sistema Nacional de Habitacdo, tal como descrito na lei, remete ainda a
formulacéo, implementagdo e monitoramento da Politica Nacional de Habitagdo que,
apesar de ter sido pensada inicialmente como texto para uma nova legislagédo, como

anotado em sua publicacéo de discussao, nunca foi ao legislativo.
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“A Politica Nacional de Habitagcdo, aqui apresentada para discusséo, foi
elaborada durante o ano em curso [...]. E preciso destacar o protagonismo do
Conselho das Cidades, em especial seu Comité Técnico de Habitagado, que
discutiu a proposta e a enviou para apreciagcao do Conselho, que ocorrera em
dezembro, para, em sequida, ser encaminhada na forma de projeto de lei
para o Legislativo.” (MINISTERIO DAS CIDADES, 2004a, p. 7)

Em que pese néo ter forca de Lei, o art. 14 da Lei 11.124/2005 aponta a
responsabilidade do MCidades, ouvindo o ConCidades, para alteragbes em seu
conteudo. A Politica Nacional de Habitagdo — PNH estabelece as diretrizes para toda
a acao do periodo do estudo, no que se refere a habitagao de interesse social, e, por
isso, cabe aqui um detalhamento de seu conteudo, iniciado com a apresentacéo de
sua estrutura, no organograma 1, abaixo. Hierarquicamente superior ao SNHIS, a
PNH contempla ndo somente as acdes de habitagao de interesse social, mas também

aquelas voltadas ao mercado.
Organograma 1 - Politica Nacional de Habitagao

Politica Nacional de Habitagao

Sistema Nacional de Habitagao

Sistema Nacional de Mercado

Sistema Nacional de Habitacdo de
Interesse Social

Fonte: Brasil, Avancos e desafios: Politica nacional de habitagdo, Brasilia: Ministério das Cidades,
Secretaria Nacional de Habitagéo, 2010.p. 15.

A PNH tem como objetivo universalizar o acesso a moradia digna, fortalecer o
papel do Estado, inserir os assentamentos precarios no desenho urbano,
democratizar o acesso a terra urbanizada, melhorar a qualidade da produgéo
habitacional e elevar a questdo habitacional a prioridade nacional. Para tanto,
apresenta diretrizes que incluem o desenvolvimento da capacidade institucional dos

agentes envolvidos, publicos e privados, a mobilizagao de recursos e reconhecimento
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»

da demanda a ser atendida, a gestao de informagao e monitoramento em habitagao,
integragdo das politicas de desenvolvimento urbano e habitacdo. Além disso,
estabelece uma série de componentes a partir dos quais se podem elaborar
programas e projetos para atendimento da populagdo. Na figura a seguir,

apresentamos esses componentes:
Organograma 2 - Componentes da Politica Nacional de Habitac&o.

Urbanizagao
integrada

Intervengdo em

Integracao B corticos
urbana de

assentamentos
precarios Melhorias
habitacionais

Regularizagao
fundidria

Producgdo de
mercado

Aquisicao de imdveis novos ou usados
(FAT/ SBPE)

Il Aquisicdo de imoveis novos ou usados
(FNHIS/ FGTS)

Producao
habitacional Construgdo, melhoria ou recuperagao

[ de unidades

Arrendamento residencial

Producdo de HIS =

== Locacdo social publica ou privada

Desenvolvimento
Institucional = Reabilitacdo de areas urbanas centrais

— Melhorias habitacionais

Fonte: MINISTERIO DAS CIDADES. Politica Nacional de Habitagao. Brasilia: MCidades, 2004. V. 4.
Producéo propria.

Para a implementacao de agdes, fica a partir de entdo apontado, ainda que nao

haja a determinacéo de prazo ou de periodicidade de revisédo, que o Governo Federal
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deve apresentar Plano de Habitagdo, estabelecendo prazos, metas e formas de
atendimento das demandas reconhecidas.

O Plano Nacional de Habitagdo — PlanHab, cuja primeira publicagéo é de 2010,
tem como horizonte o ano de 2023 e completa os documentos de planejamento do
SNHIS, prevendo uma estrutura de quatro eixos para execugao da PNH, quais sejam:
modelo de financiamento e subsidios, politica urbana e fundiaria, desenho institucional
e cadeia produtiva da construgdo civil voltada & habitacdo (MINISTERIO DAS
CIDADES, 2010).

1.4.10 A Lei da Assisténcia Técnica Gratuita para HIS (Lei 11.888/ 2008)

A necessidade de disponibilizar assisténcia técnica as familias de baixa renda
para o desenvolvimento e execugao de constru¢ao de moradias econémicas, de baixo
custo, ou, mais recentemente, de habitagdo de interesse social, ou seja, oferecer de
forma gratuita assisténcia para elaboracédo de projeto e acompanhamento de obras
de execucao de unidades habitacionais, individual ou coletivamente, tem sua origem
com a proépria discussdo da necessidade de o Estado lidar com a tematica da
habitacao.

O tema foi citado pela primeira vez em lei no ano de 1964, na criagao do BNH,
sendo atribuicdo do Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo o estimulo a
organizagado associativa para programas habitacionais aos quais deveria propiciar
assisténcia técnica (BRASIL, 1964a). Apesar dessa previsao legal, a reivindicagdo dos
movimentos sociais e das entidades de classe era de uma assisténcia técnica voltada
nao apenas aos programas e projetos habitacionais, mas que atendesse de forma
universal a populagao de baixa renda, independentemente de ser vinculado a um
programa ou projeto habitacional, ou, ainda, de ser parte ou ndo de organizagao
comunitaria ou associativa.

O debate perdurou e a experiéncia do Programa ATME — Assisténcia Técnica
Gratuita a Moradia EconO6mica, desenvolvido pelo Sindicato dos Arquitetos do Estado
do Rio Grande do Sul — SAERSG, foi precursora de estudos e acdes sobre o tema a
partir do inicio da década de 1970.

Em 2001, o Estatuto da Cidade prevé a assisténcia técnica gratuita a populagao

[ 1)

de baixa renda no Capitulo Il, secao I, art.4°, inciso V, alinea “r". No entanto, a
regulamentagao sé se da em 2008 com a edi¢cao da Lei 11.888/2008, construida a

partir de debates regionais, em especial o Seminario “Assisténcia Técnica, um direito
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de todos: Construindo uma politica nacional”’, ocorrido em Campo Grande (MS) em
2005 (CUNHA; ARRUDA; MEDEIRQOS, 2007).

A regulamentacéo da Assisténcia Técnica para Habitacado de Interesse Social
- ATHIS assegura, em seu art. 1° “o direito das familias de baixa renda a assisténcia
técnica publica e gratuita para o projeto e constru¢ao de habitagédo de interesse social,
como parte integrante do direito social a moradia”. Estabelece o recorte de renda, em
seu art. 2°, voltando o atendimento para familias de renda de até 3 (trés) salarios-
minimos. Define que devem ser destinados recursos federais para a implantagao da
lei, no seu art. 6°, assegurando no mesmo art. no § 3° que os projetos e programas
financiados pelo SNHIS com recursos do FNHIS devem prever o servico de ATHIS.

Em que pese os avangos alcangados com as previsdes legais, a ATHIS ainda
€ uma reivindicagao, sua implementagdo opcional por estados e municipios e a
dependéncia de regulamentagao de legislagdes locais fazem com que o atendimento
universalizado das familias de baixa renda esteja longe de ser realidade nas cidades,
e que, em tese, pelo menos do ponto de vista dos recursos federais, continue a ser

majoritariamente implementada em programas e projetos financiados pelo Estado.
1.4.11 A Lei do Programa Minha Casa Minha Vida (Lei 11.977/2009)

A lei do Programa Minha Casa Minha Vida — MCMV, lei 11.977 de 07 de julho
de 2009, para além da implantagdo de um programa de provimento habitacional,
introduziu significativas mudangas nos processos de regularizagao fundiaria em areas
urbanas e, exatamente por esse motivo, a trazemos para a presente discussao,
deixando as informacgdes do programa de provimento para adiante.

A regularizagao fundiaria, como estabelecido no Capitulo Il dessa lei,

“consiste em um conjunto de medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e
sociais que visam a regularizagdo de assentamentos irregulares e a titulagéo
de seus ocupantes, de modo a garantir o direito social & moradia, o pleno
desenvolvimento das fungbes sociais da propriedade urbana e o direito ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado” (BRASIL, 2009)

Além de definir conceitos e parametros para a regularizagdo fundiaria em
assentamento urbanos consolidados, isto €, para a regularizagdo da posse e/ou
propriedade de areas urbanas ocupadas e construidas ha pelo menos cinco anos,
dois instrumentos colocados a disposi¢cao por essa lei sdo especialmente importantes
para destaque: a Demarcagao Urbanistica e a Legitimagcdo de Posse que

estabeleceram novos arranjos entre o ente que busca a regularizagao e os cartorios.
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Um exemplo de seus efeitos concretos: muitas vezes em processos de regularizagao
fundiaria conduzidos por municipios com as ferramentas do Estatuto das Cidades, ao
fim de um longo periodo, o registro de fato n&o era realizado em razdo de inumeras e
diversas dificuldades cartorarias.

Essas ferramentas amenizaram o problema ao apresentarem a possibilidade
de procedimento administrativo especifico para a delimitacdo da area a ser
regularizada (com definicdo dos ocupantes e qualificagdo da posse, dada pela
Demarcagéo Urbanistica, mais tarde podendo ser revertida em Legitimag¢ao da posse
destes, a titulo de reconhecimento, mas também de registro), ou seja, cria meios e
procedimentos para maior celeridade dos processos de regularizacéo fundiaria de
interesse social.

Outros pontos importantes dessa lei foram o estimulo a concessao dos titulos
preferencialmente em nome das mulheres e a autonomia dos municipios para elaborar
procedimentos proprios de regularizagao fundiaria dentro de seu territdrio, respeitado
o Estatuto da Cidade.

Em 11 de julho de 2017, este Capitulo da lei foi revogado pela Lei n® 13.465.
De um lado, essa nova legislagédo, atualmente em vigor, mantém como ferramentas
de regularizagao fundiaria a Demarcagao Urbanistica e a Legitimagdo de Posse,
estabelecendo limite para que somente areas existentes antes de 22 de dezembro de
2016 possam ser demarcadas. Ela também institui novas ferramentas para a
regularizagdo, como a Legitimagdo Fundiaria, que permite o reconhecimento da
aquisicao do direito real de propriedade nas areas de regularizagao e a Certidao de
Regularizacdo Fundiaria — CRF, documento final do processo de regularizagao
emitido pelo municipio, com os dados que serdo encaminhados ao cartorio para
registro, entre outras ferramentas de avango. De outro lado, porém, essa lei substitui
o conceito de regularizacdo fundiaria, retrocedendo a patamares de néo
reconhecimento da fungao social da propriedade, ao estabelecer que ela “abrange
medidas juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais destinadas a incorporagédo dos
nucleos urbanos informais ao ordenamento territorial urbano e a titulacdo de seus
ocupantes” (BRASIL, 2017b).
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2 A ACAO DO ESTADO: CONVERTENDO A INTENGAO EM PRATICA

Se as politicas publicas, como manifestacao de intencdo do Estado, podem
assumir uma multiplicidade de faces do fazer publico, sendo uma delas as estruturas
burocratico-legais que ele cria como uma demonstragdo do que “deve” ser, nesse
capitulo passaremos a tratar de outra: suas formulagdes manifestadas por meio dos
programas implementados, que seriam o “como fazer”, a interface mais préxima do
atendido, ja que é para ele visivel e palpavel.

Selecionamos, entdo, das politicas publicas federais do periodo de 2003 a
2018, os programas de provimento habitacional urbano de interesse social
implantados e propomos uma classificagdo que nos permita agrupa-los segundo suas
caracteristicas e analisa-los. Além disso, assentaremos a base territorial da pesquisa,
com a apresentacao das informagdes de acesso e incidéncia desses programas na
Regiao Metropolitana de Sao Paulo — RMSP.

Cabe aqui uma nota pesarosa sobre o “apagamento” da histoéria recente, vivido
no pais. Ainda que tenhamos conseguido localizar parte das informag¢dées do
MCidades, é fato que grande parte do conteudo disponibilizado em meio eletrénico
até 2016 foi retirada da rede ou seu acesso foi tornado mais dificil e burocratico.
Faremos questdao de, no decorrer do texto, apontar as lacunas deixadas por esse

processo.
2.1 Selecao das politicas publicas federais de provimento de HIS

A selecdo das politicas publicas a serem analisadas foi orientada por trés
parametros:
a) o conceito de politica publica que nos orienta nesta dissertacao;
b) a caracterizagdo dos programas e projetos de provimento habitacional de
interesse social;
c) sua localizagdo na Regidao Metropolitana de Sdo Paulo — RMSP conjuntamente
com a data de sua contratagdo, como detalhamos a seguir.

O primeiro recorte, de correspondéncia a descricao dos elementos constitutivos
de uma politica publica conforme exposto por Saraiva e Ferrarezi (2006, p. 31), requer
que ela atenda aos seguintes requisitos:

— Institucional: que a politica tenha sido elaborada pelo Governo Federal e que

seja coletivamente vinculante no territério de estudo, isto €, na RMSP;
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— Decisorio: que seja possivel verificar um conjunto de decisdes e escolhas
especificamente como reposta ao problema da habitacédo de interesse social;

— Comportamental: que n&do seja uma agao pontual e estanque, mas um curso
de agdes que avancem ou regridam no enfrentamento do problema;

— Causal: que produza efeitos politicos e sociais, em especial sobre os

“‘beneficiados”.

Nosso segundo recorte delimitou programas e projetos caracterizados por
atendimento com provimento habitacional de interesse social, ou seja, que
atendessem quantitativamente a demanda por moradias da populagdo mais pobre.
No que se refere ao provimento, analisamos programas e projetos que (ainda que nao
exclusivamente) provessem moradia nova ou requalificada em zona urbana. Isso
abarcaria programas e projetos de constru¢cdo de novas unidades, de readequacéo
de imédveis e unidades (fechadas, nao utilizadas, subutilizadas) ou de simples oferta
de unidades existentes (no estado em que se encontram). No que se refere a definigao
como de interesse social, a dificuldade esta em que n&o existe um conceito univoco.

Vejamos o seguinte:

“De maneira geral, entende-se por Habitacdo de Interesse Social (HIS)
aquela voltada a familias de baixa renda, geralmente produzidas pelo poder
publico. Entretanto, seguindo a légica da descentralizagdo proposta no
desenho institucional do federalismo brasileiro, ndo ha uma definigdo
especifica de HIS na legislagdo federal, ficando a cargo de cada municipio a
conceituagdo mais conveniente ao enfrentamento de seus problemas.

Também nesse sentido, ndo ha definicdo tnica do conceito de baixa renda
na normativa federal. A Lei Federal n° 9.636/98, que trata da transferéncia de
bens da Unido para apoio a realizagdo de programas de provisdo habitacional
ou de regularizagéo fundiaria de interesse social, entende popula¢do de baixa
renda como a que possui renda familiar mensal ndo superior a cinco salarios-
minimos. Por sua vez, o Decreto Federal n° 6.135/07, que dispbe sobre o
Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal, considera de
baixa renda as familias com renda mensal per capita de até meio salario-
minimo ou com renda mensal de até trés salarios-minimos” (YAMAGUTI,
2019, p. 2).

Desta forma, as demandas habitacionais dos municipios € que poderiam
nortear a definicdo do que seria o interesse social para nosso recorte. Tomamos, para
isso, os estudos dos anos de 2000 e 2021 da Fundag&o Jo&o Pinheiro que apresentam
a distribuigdo do déficit habitacional no Brasil relacionado a renda mensal familiar,
observado o ano do primeiro estudo (2000) e do fim do ultimo estudo (2019).

O estudo de 2001 traz as informacdes do déficit habitacional no Brasil e o de
2021 traz tanto os numeros separados por regides do pais, quanto a soma das regides

metropolitanas e demais regides. Dessa forma, sem aprofundar a analise da
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metodologia de apresentagao dos dados, buscamos verificar em quais faixas de renda

se concentram as necessidades habitacionais brasileiras.

Grafico 2 - Déficit habitacional urbano segundo faixas de renda mensal familiar - Brasil — 2000
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Fonte: Fundacdo Jodo Pinheiro, Déficit habitacional no Brasil — 2000. Belo Horizonte, 2001.

No grafico 2, podemos ver que mais de 84% do déficit habitacional se concentra
nas familias de até 3 SM, e no grafico 3, onde esse publico foi dividido entre familias
com até 1 SM, de 1 a2 SM e de 2 a 3 SM, a soma dessas faixas para as regides &
de: Norte 85%, Nordeste 92%, Sudeste 88%, Sul 84%, Centro Oeste 86%, Regides
metropolitanas 87% e demais areas 89%. Desta forma, podemos dizer que a demanda
habitacional em suas diversas formas, o que compde o déficit habitacional, em todo o
periodo esteve mais concentrada nas familias com renda de até 3 SM.

Grafico 3 - Participacao das faixas de renda no déficit habitacional das regides, no total das regides
metropolitanas e nas demais areas — 2019
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Fonte: Fundagao Joao Pinheiro, Déficit Habitacional no Brasil — 2016-2019. Belo Horizonte, 2021.
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A partir dessa concentragao da demanda habitacional, atribuimos ao recorte de
atendimento de interesse social o seguinte critério: Programas que atendam
prioritariamente familias com renda de até 3 SM. Nos casos em que o teto de renda
para acesso ao programa € maior, realizamos analise mais detida, permanecendo no
estudo aqueles em que a prioridade péde ser comprovada e os que nao dispdem de
dados suficientes para exclusdo. Constam do apéndice A as analises que levaram a
exclusdo daqueles em que essa faixa de renda comprovadamente nao foi prioritaria.

Por fim, no que se refere a delimitacdo do estudo a RMSP, vamos considerar
as unidades contratadas junto ao érgao financiador em que o tramite burocratico que
deu inicio a implantagdo das unidades tenha ocorrido dentro do periodo de 2003 a
2018 e aquelas em que as obras de construgédo estejam dentro desse periodo, ainda
que a criagao do programa o extrapole. Esse aspecto € importante porque a deciséo
de continuidade ou paralisagao de um projeto denota uma intengao, especialmente
em transigcdes de governo. Além disso, como a construgado civil de unidades
habitacionais tem um tempo de execucgao elevado se comparado a duragdo de um
mandato, essa contabilizagdo deve ser ponderada.

A figura 1 apresenta os programas federais de provimento de habitagdo de
interesse social vigentes no periodo de estudo e selecionados segundo esses
parametros. Eles estdo organizados segundo a fonte de financiamento e, na descri¢ao
que se segue, fazemos ainda mais uma diferenciagdo: os criados antes (em azul) e

os criados depois do MCidades.
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Figura 1 -Programas de HIS Federais segundo a principal fonte de financiamento®

—— Programa Habitar Brasil/ BID
orgamentarios
Programa de Urbanizagdo, Regularizagdo e
Integracdo de assentamentos precarios
— FNHIS
Programa Habitagdo de Interesse Social
Projetos Prioritarios de Investimento - PPI Favelas
(PAC-Favelas)

Programa de Subsidio a Habitagdo de Interesse
Social - PSH

Programa de atendimento habitacional através

do setor publico - Pré Moradia

—— Programa de Arrendamento Residencial - PAR
—— Programa Crédito Solidario - PCS
Minha Casa Minha Vida - MCMV
_
PAC - Habitagdo

Fontes: Ministério das Cidades, Guia Basico dos programas habitacionais. Brasilia, 2007,
Ministério das Cidades, Avangos e desafios: Politica Nacional de Habitagao. Brasilia, 2010,
CAIXA, Manual de fomento habitagao — FGTS. Brasilia, 2021. Produgao propria.

Governo Federal

2.2 Programas de transigao

Serao tratados como programas de transigdo aqueles existentes antes da
criacdo do Ministério das Cidades e que, conforme dito anteriormente, tiveram
contratagdes realizadas durante o periodo de estudo. Sao eles:

a) Programa Habitar Brasil/BID;
b) Programa de Arrendamento Residencial (PAR);

c) Programa de Subsidio a Habitagao de Interesse Social (PSH).

6 Observando que além da principal fonte de financiamento, os programas podem contar com recursos
de contrapartida local ou de outros fundos com menor participagao.
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Esse grupo foi assim destacado pelo entendimento de que, entre a criagao do
MCidades, em 2003 e do SNHIS, em 2005, a revisado e aporte de recursos em politicas
pré-existentes denotam, em tese, nogdes de continuidade na agdo governamental e
de reforgo a assuncéo da politica habitacional como uma responsabilidade de Estado

e nao somente de governos.
2.2.1 Programa Habitar Brasil/ BID’

Fruto de empréstimo feito junto ao Banco Interamericano de Desenvolvimento
- BID, em 19998, o programa Habitar Brasil/BID-HBB/BID foi criado na entdo SEDU,
vinculada a Presidéncia da Republica, passando posteriormente a gestdo do
MCidades. Com contratagdes até 2005, tinha objetivo de atuar em assentamentos de
risco ou favelas localizados em regides metropolitanas, capitais e aglomeragdes
urbanas. Sua formatacao inicial previa investimentos da ordem de US$ 417 milhdes,
sendo 60% em recursos do BID e 40% da Unido (MINISTERIO DAS CIDADES, 2004b,
p. 4). Desses recursos, US$ 390 milhdes® seriam disponibilizados as cidades via Caixa
Econdmica Federal - CAIXA, que cumpria as fungdes de agente financeiro, técnico e
operacional por meio de dois subprogramas: um de desenvolvimento institucional dos
municipios - DI e outro de urbanizacdo de assentamentos subnormais - UAS. Os
demais US$ 27 milhGes seriam destinados ao projeto DI do érgdo gestor federal.

A normativa do programa, dada pelo Regulamento Operacional do Programa
Habitar Brasil (MINISTERIO DAS CIDADES, 2004b) e pelas Orientagbes
Operacionais do Programa Habitar Brasil (SECRETARIA ESPECIAL DE
DESENVOLVIMENTO URBANO, 2008), estabelece a obrigatoriedade de realizagao
de um projeto do tipo DI nas contratagbes de projetos UAS. O primeiro objetiva a
criacdo e aumento da capacidade institucional do tomador do recurso (que pode ser
o governo estadual, municipal ou Uni&o) para execugdo de projetos habitacionais de
interesse social e desestimulo a ocupacéo irregular nos territérios sob sua gestédo. Os
projetos DI, é importante dizer, ao impor a formulacdo de um Plano Estratégico

Municipal para Assentamentos Subnormais — PEMAS para os municipios atendidos,

7 Reformulagdo do Programa Habitar Brasil — PHB, criado em 1994, sob gestdo do Ministério do Bem-
Estar Social. Tendo em vista que além da fonte de financiamento e do 6rgao gestor, as linhas de
atendimento e regras do programa foram redesenhadas, tratamos aqui como programas diferentes,
apesar do nome.

8 Contrato de empréstimo n® 1126 OC/BR de 13/09/1999

° Fonte: www.caixa.gov.br
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funcionou como um piloto do que veio a ser a obrigatoriedade de apresentacédo dos
PLHIS, para adesdo ao SNHIS. Essa modalidade nao sera analisada, no entanto, por
nao ter como finalidade a oferta de unidades habitacionais. O segundo, o UAS, ao
contrario, além de prever agdes integradas de implantag&o de infraestrutura urbana,
saneamento basico, recuperacdo de areas ambientais degradadas, regularizagéo
fundiaria, entre outras, também prevé a construgao de novas moradias em areas com
ocupacao de, pelo menos, 60% de familias com renda de até 3 SM. A aplicagao
nacional dos recursos dessa modalidade é da ordem de US$ 332 milhdes.

2.2.2 Programa de arrendamento residencial (PAR)

Criado pela MP n° 1.823 de 29 de abril de 1999, foi revertida na Lei n°® 10.188
de 12 de fevereiro de 2001. Para seu financiamento, foi instituido o Fundo de
Arrendamento Residencial - FAR, composto de recursos de “fundos e programas
governamentais em extingdo e de recursos obtidos por meio de empréstimo junto ao
Fundo de Garantia por tempo de servico — FGTS” (CAIXA ECONOMICA FEDERAL,
2008). Esses recursos sao disponibilizados através de ofertas publicas para cujo uso
os agentes promotores se credenciam.

Voltado ao atendimento de familias com renda de até 6 salarios minimos
(SECRETARIA ESPECIAL DE DESENVOLVIMENTO URBANO, 2001), o programa
previa implantagao de empreendimentos em centros urbanos € municipios com mais
de 100 mil habitantes em areas com caracteristicas de urbanizagdo ja consolidada ou
de expansio com infraestrutura instalada.

A formatagdo do programa prevé a aquisicéo, construgcado e recuperagao de
unidades habitacionais para arrendamento aos beneficiarios, com opg¢ao de compra
ao final do periodo do contrato ou com antecipacdo de compra a partir do 60° més do
contrato. Em que pese a legislagdo que regulamenta esse programa ainda estar
vigente, ndo ha previsao orgamentaria para sua execugao desde 2009.

Tendo em vista que o programa atende familias com renda de até 6 SM,
buscamos informacgdes que nos permitissem definir se o publico com renda de até 3
SM foi prioritario em sua implementacdo. Nao localizamos levantamentos a respeito
de numero de contratos por faixa de renda e a analise das normativas do 6rgao gestor,
apresentadas no quadro 1, apesar de apresentar alteracdes no teto de faixa de renda

para acesso ao programa, demonstra que a maior aproximagao desse teto ao recorte
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de renda que estudamos ocorreu em 2006 e, ainda assim, permanece acima desse,

ao chegar a 4 SM.

Quadro 1 -Mudancas nos limites de renda para contratagao de unidades pelo PAR.

Tetos especiais
Teto do e sionai .
Documento roarama Profissionais | o iros Empreendimento Projetos com
prog de especificacdes
urbanos reformado L
seguranga minimas
Portaria SEDU n° 19, de 6 SM 8 SM ) ) )
22 de julho de 2002 (R$1.200,00) | (R$1.600,00)
Portaria MCidades n° 301, | R$1.800,00 | R$2.400,00 | R$2.100,00 ) )
de 7 de junho de 2006 (251SM) | (=6,8SM) | (=6SM)
Portaria MCidades n° 440, | R$1.800,00 | R$2.800,00 ) R$2.100,00 R$1.400,00
de 21 de agosto de 2006 | (=51 SM) (= 8 SM) (= 6 SM) (=4 SM)
Portaria MCidades n° 258, | R$2.000,00 | R$2.800,00 | R$2.200,00 ) )
de 14 de maio de 2008 (= 4,8 SM) (=26,7SM) | (=5,3SM)

Fontes: Secretaria Especial de Desenvolvimento Urbano, Portaria n® 19, de 22 de julho de 2002.
Brasilia, 2002, Ministério das Cidades, Portaria n°® 301 de 7 de junho de 2006. Brasilia, 2006,
Ministério das Cidades, Portaria n® 440 de 21 de agosto de 2006. Brasilia, 2006, Ministério das
Cidades, Portaria n° 258 de 14 de maio de 2008. Brasilia, 2008. Produgao prépria.

Exclusivamente pela insuficiéncia dos dados existentes para a caracterizacao
da faixa prioritaria de atendimento desse programa, mantivemos sua analise em nosso

estudo.
2.2.3 Programa de subsidio a habitagao de interesse social (PSH)

Criado pela MP 2.212 de 30 de agosto de 2001 com o objetivo de subsidiar a
aquisicdo de moradia por familias de baixa renda, isto &, com renda de até R$580,00
(aproximadamente 3 salarios minimos), no inicio do programa. Prevé a contratagéo
direta por pessoa fisica, por meio de instituigdes financeiras, podendo o recurso
concedido ser direcionado a construgdo ou aquisicdo de conjuntos habitacionais ou
unidades isoladas. O programa sofreu alteragcbes sob a gestdo do MCidades, através
da MP 200 de 20 de julho de 2004, convertida na Lei 10.998 de 15 de dezembro de
2004: além dos agentes financeiros cadastrados junto ao programa, foram autorizados
a participar dele todos aqueles que operavam no SFH. Esta ampliacdo do numero de
instituicdes participantes possibilitou a inclusdo da modalidade parcelamento, além da
existente anteriormente, de financiamento para aquisigdo dos imoveis (CASA CIVIL,
2004). A diferengca entre essas modalidades de pagamento é a possibilidade, no

primeiro modo, da inclusdo de subsidio pelo poder publico, para retorno parcial do
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valor do imével pelo beneficiario; diferentemente do segundo modo, cujo pagamento
€ integral. Nesse programa, os valores maximos investidos e subsidiados por unidade
habitacional variam basicamente de acordo com a localizagcdo do imodvel,
representando a possibilidade de menores valores ao beneficiario, mesmo nos centros
urbanos onde o prego das unidades habitacionais € mais elevado.

Tal qual o PAR, o PSH funciona a partir de oferta publica de recursos. Nesse
caso, recursos do Orcamento Geral da Unido — OGU, com a contrapartida de estados
e/ou municipios, através dos agentes financeiros. Em 2007, o programa recebeu
esses recursos por meio do FNHIS. A concessado do recurso ao beneficiario é
gerenciada pelo setor publico em administragao direta ou indireta, que também faz a
gestao dos grupos a serem atendidos.

Interessante notar que a regulamentacgao inicial previa inclusive a construgéo
de unidades em terreno de terceiros, desde que com sua anuéncia (BRASIL, 2003c),
0 que nao encontramos em outros programas, diferentemente da légica de
complementacdo de valores suficientes a aquisicdo de moradia pelas familias de

menor renda, que vai aparecer em diferentes outros programas posteriores.
2.3 Programas criados apés a criagdo do MCidades

Seguimos descrevendo os programas vigentes no periodo de estudo, agora

abordando aqueles criados a partir da criacao do MCidades.
2.3.1 Programa Crédito Solidario - PCS

Criado em 2004 pelo Conselho Curador do Fundo de Desenvolvimento Social
- CCFDS como forma de estimular regimes de cooperativismo habitacional em todo o
territério nacional, esse programa atende a familias organizadas em cooperativas ou
associacbes com fins habitacionais para construcdo, conclusdo e reforma de
unidades, através de financiamento ao beneficiario, cuja renda familiar seja de até 3
SM, podendo atender familias com renda entre 3 e 5 SM, em limite estabelecido pelo
gestor do programa (CONSELHO CURADOR DO FUNDO DE DESENVOLVIMENTO
SOCIAL, 2004). Em alteragao posterior (CONSELHO CURADOR DO FUNDO DE
DESENVOLVIMENTO SOCIAL, 2008), a renda familiar foi fixada nominalmente entre
R$1.140,00 a R$1.900,00, o que, na pratica, significou reduzir o teto. As regras de

composicao dos grupos beneficiarios — a participagdo de familias com renda superior
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a 3 SM nao poderia ser superior a 35% em regides metropolitanas e capitais, ou 20%
em areas rurais — ndo foi alterada (MINISTERIO DAS CIDADES, 2007a, p. 64).

A fonte de financiamento do programa € o Fundo de Desenvolvimento Social -
FDS e, de acordo com sua regulamentagédo (BRASIL, 1993), as intervencgdes desse
programa sao vedadas ao financiamento de 6rgdos da administragdo direta, ou
entidades e empresas controladas direta ou indiretamente por ela.

Em 2009, apds a criacdo do MCMV — Entidades, parou de operar.

2.3.2 Programas financiados pelo Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse
Social - FNHIS

O FNHIS centraliza e gerencia “recursos orgamentarios para os programas
estruturados no ambito do Sistema Nacional de Habitagao de Interesse Social-SNHIS”
(BRASIL, 2006) por meio de seu Conselho Gestor - CGFNHIS, conforme
regulamentacao do Decreto n° 5.796, de 6 de junho de 2006. Ja em 2006 o orgamento
do FNHIS contava com recursos da monta de R$1,07 bilhdo, que foram destinados a
aplicacao diretamente pelo MCidades. Isso se deveu ao processo de regulamentagéo
interna do CGFNHIS ter sido concluido no més de setembro daquele ano
(MINISTERIO DAS CIDADES, 2007b). A partir de 2007, com o regimento interno do
conselho gestor aprovado, os recursos destinados ao fundo passam, entao, a integrar
0S manuais para a apresentagado de propostas (editados pelo MCidades, também
chamados de “sistematicas”), visando a selegdo de projetos para a utilizagdo dos
recursos destinados, no planejamento or¢camentario federal, aos programas:
Habitagdo de Interesse Social - HIS e Urbanizagéo e Integragdo de Assentamentos
Precérios - UAP.

A ampla divulgacdo dessas sistematicas propiciou um ambiente de
previsibilidade e transparéncia na oferta de recursos, bem como a divulgagado dos
meios e critérios para acessa-los. Além disso, a publicacdo anual de relatorio de
gestao do fundo permite, em tese, o acompanhamento de sua execugao orgcamentaria
e fisica. Dizemos “em tese”, porque foi um desafio encontrar os relatérios, nao
havendo um local de divulgacéo clara desse material, dentro do novo sitio eletrénico
do MDR. Para acesso a esse material, tivemos que fazer especifica solicitagao junto
ao Ministério de Desenvolvimento Regional, pela lei de acesso a informagao, modo
burocratizado, se comparado ao livre e publico acesso pelo sitio eletrénico do
MCidades, anteriormente praticado.
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2.3.2.1 Programa Habitacao de interesse social (HIS)

Voltado ao atendimento da populacdo de baixa renda por meio do apoio a
estados e municipios, sua implementagdo se da através de quatro subprogramas'®,
ou “Acbdes”, conforme denominagao do MCidades:

a) Apoio a provisdo habitacional de interesse social;
b) Produgao Social de Moradia - PSM;
c) Assisténcia Técnica;
d) Apoio a elaboragéo de Planos Locais de Habitagao de Interesse Social.
N&ao trataremos aqui dos dois ultimos, ja que ndo atendem ao nosso recorte de

analise, por objetivarem o apoio e desenvolvimento institucional.
Acao: Apoio a provisao habitacional de interesse social

Originalmente com o nome de “Apoio ao Poder Publico para Construgao
Habitacional para familias de baixa renda”, esse subprograma tem contratac¢des a
partir de 2006, para familias com renda de até 3 salarios-minimos. A selecdo de
projetos e propostas para aplicagdo de recursos conta com trés modalidades:

a) producao ou aquisicdo de unidades habitacionais;
b) producgéo ou aquisigao de lotes urbanizados;
c) requalificagdo urbana.

Neste subprograma/acao, os limites de repasse de recursos do FNHIS ficam
fixados a cada ano pelo conselho gestor. Em 2006, os valores estabelecidos foram de
R$ 17 mil por familia e entre R$ 300 mil e 10 milhdes por cidade, de acordo com faixas
populacionais (MINISTERIO DAS CIDADES, 2007b).

Acao: Produgéao social de moradia (PSM)

Regulamentado como agédo pelas Resolugdes n° 18, 19 e 20 do CGFNHIS em
2008 (com formatacdo parecida a do Programa Crédito Solidario), disponibiliza
recursos a entidades privadas sem fins lucrativos, vinculadas ao setor habitacional e
habilitadas junto ao MCidades. As propostas podem prever a aquisi¢ao ou construgao

de unidades habitacionais ou ainda a aquisi¢ao de lotes urbanizados com construgao

10 Além dos subprogramas acima, especificamente na sistematica do ano de 2007, constam também:
i) PSH; ii) projetos vinculados ao Programa de Aceleragédo do Crescimento - PAC. (MINISTERIO DAS
CIDADES, 2008b).
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de unidades, incluindo arranjos que contemplem autoconstru¢ao e regimes de
mutirdo. Podem participar de projetos familias com renda nao superior a R$1.125,00
(aproximadamente 3 SM em 2008), que participam do retorno de valores parciais ou
totais ao fundo, de acordo com o projeto aprovado.

A Instrugcao Normativa n°® 24, de 19 de maio de 2008, do MCidades, apresentou
sistematica para os anos de 2008 a 2011 para essa acdo. Apesar disso, foram
realizadas sele¢cdes apenas nos anos de 2008 e 2009, com contratagdes até 2010. A
previsdo orgamentaria, para as selecoes realizadas, foi da ordem de R$ 150 milhdes'.

2.3.2.2 Programa Urbanizagao, Regularizacao e Integragcao de Assentamentos
Precarios (UAP)

Presente no repasse de recursos de 2006 e em todas as sistematicas
posteriores, esse programa € voltado ao atendimento de estados e municipios em
intervencgdes de “regularizacao fundiaria, seguranga, salubridade e habitabilidade de
populagao localizada em area inadequada a moradia ou em situagdes de risco”
(MINISTERIO DAS CIDADES, 2007c, p. 3), prevendo a reforma de unidades, o que
nao se enquadra em nosso estudo, mas também a realocacdo de familias em
unidades novas ou requalificadas, o que examinaremos com maior atencgao.

A implementagdo do programa se da por subprograma/agédo denominado

“‘Apoio a melhoria das condicdes de habitabilidade de assentamentos precarios”.

Acao: Apoio a melhoria das condi¢gdes de habitabilidade de assentamentos

precarios

Como ja dissemos, esse subprograma/agao tem como foco as intervengdes de
regularizacao fundiaria e melhoria de unidades e nucleos habitacionais. A composi¢ao
de investimento dos projetos apresentados para sele¢ao pode incluir um rol de obras
e servicos bastante aberto. No entanto, o que nos interessa € a possibilidade de
inclusdo de custos com aquisicdo ou edificagcao de unidades habitacionais novas ou
usadas que, nesse caso, contemplam o “reassentamento, remanejamento ou
substituicdo de unidades irrecuperaveis” (MINISTERIO DAS CIDADES, 2007c) da
area de intervencado. Para sele¢do dessas areas, elas devem ser compostas por, no

" Soma das previsdes orgamentarias indicadas nos relatérios de gestdo do FNHIS dos anos de 2008
e 2009. Nao foi possivel localizar o relatério referente a 2010 para confirmagao dos valores aplicados
do montante previsto.
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minimo, 60% de familias com renda de até R$ 1.050,00 (aproximadamente 3 SM em
2007), estar ocupada ha mais de cinco anos ou estar em area de risco, insalubridade
ou legalmente proibida para uso habitacional independentemente do tempo de
ocupagao.

Para os projetos com previsdo de constru¢do ou aquisigdao de unidades
habitacionais, os limites de repasse por familia, em 2007, variavam de R$ 18 mil por
familia e R$ 5 milhdes por municipio a R$ 23 mil por familia e 10 milhdes por municipio,
os ultimos destinados a capitais e municipios de regiées metropolitanas. Aos valores
maximos por familia ainda poderiam ser acrescidos os referentes ao trabalho técnico
social e de recuperagcao ambiental, bem como até 20% para unidades habitacionais

verticalizadas.
2.3.3 Programa de Aceleragao do Crescimento — PAC-Habitagao

Criado pelo Decreto n° 6.025, de 22 de janeiro de 2007, o PAC nao pode ser
tratado aqui apenas como mais uma das formas de atendimento da demanda
habitacional, sob risco de descaracterizagao de sua influéncia na forma de planejar os
investimentos publicos nacionais em politicas publicas, inclusive setoriais.
Operacionalizado pela Presidéncia da Republica, através da Casa Civil até 2010, e
depois pelo Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao - MPOG, o programa
tinha como objetivos: “i) acelerar o ritmo de crescimento da economia, ii) aumentar o
emprego e a renda, iii) diminuir as desigualdades sociais e regionais, iv) superar
gargalos de infraestrutura do pais” (CARDOSO JR.; NAVARRO, 2016, p. 25).

Como “laboratério de experimentos institucionais” (CARDOSO JR.; NAVARRO,
2016, p. 10), o PAC teve papel estruturante no incremento da capacidade de

implementagao das a¢des financiadas pelo governo federal:

“[...] o PAC teve seu desempenho viabilizado por um conjunto de alteragées
normativas e regulatérias, além de arranjos de gestao especificos, de carater
pretensamente sistémico, que agiram de modo significativo sobre as
condi¢cGes de engajamento dos entes publicos federais, federativos (estados
e municipios) e privados, as quais influenciaram positivamente as proprias
condigbes de realizagdo dos empreendimentos, ao menos durante o periodo
aqui estudado, entre 2007 e 2014.” (CARDOSO JR.; NAVARRO, 2016, p. 28)

Essa capacidade foi ampliada do ponto de vista institucional e financeiro, ja
gue, com esse programa, somam-se maiores aportes de recursos federais em agdes
que atendessem aos seus objetivos. Ja dissemos que, ainda que os aportes também

tenham alcangado a area habitacional, o PAC ndo é um programa habitacional. Dessa
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forma, como conceito, ele é caracteristico do que chamamos de ideologia da
habitagcao, na medida que, faz dela, um meio para o alcance dos objetivos declarados
da politica. Ou seja, o PAC abarca programas dedicados a enfrentar a questéo
habitacional, mas a selecdo dos projetos, sempre alicercada em seus préprios
objetivos, mais amplos e diversos, acaba por reforgar esse conceito.

Tendo em vista que os programas que receberam recursos do PAC, mas
vinculados ao FNHIS, ao FGTS e o MCMV, nao tiveram suas caracteristicas de
atendimento alteradas e que serdo analisados individualmente mais adiante?,
traremos como especifico deste programa apenas os Projetos Prioritarios de
Investimentos — PPI: Intervencdo em Favelas. Ele foi implementado em fases
chamadas de PAC 1 e PAC 2. No entanto, de maneira geral, ndo ha alteragdes
expressivas para o campo habitacional a destacar.

2.3.4 Projetos Prioritarios de Investimento — PPI: Intervengoes em favelas (PAC

Favelas)

Criado no bojo do PAC, tinha como objetivo selecionar projetos prioritarios para

investimento na implantacao de:

“acbes necessarias de regularizagdo fundiaria, sequranga, salubridade e
habitabilidade de populagdo localizada em area inadequada a moradia,
visando sua permanéncia ou realocagdo, por intermédio da execug¢ao de
agbes integradas de habitagdo, saneamento e incluséo social.”(MINISTERIO
DAS CIDADES, 2007d)

O formato da selegéo de projetos € o0 mesmo do programa “apoio a melhoria
das condicdes de habitabilidade de assentamentos precarios” vinculado ao FNHIS,
inclusive a definicdo que pelo menos 60% da area de intervengao seja de familias com
renda de até R$1.050,00 (aproximadamente 3 SM em 2007). O diferencial do PPI sdo
as condicionantes utilizadas para analise de convergéncia das propostas
apresentadas com o PAC. Nesse processo, considerando critérios territoriais, ou seja,
priorizando projetos em regides metropolitanas, capitais de estado, cidades com mais
de 150 mil habitantes, ou com relevante influéncia regional (econémica ou logistica);

além de critérios especificos da intervencgao, priorizando:

2 Vinculados ao FNHIS: Urbanizagéo regularizagdo e integragdo de assentamentos precarios (UAP);
Habitacao de interesse social (HIS); Planos habitacionais de interesse social (PLHIS); Assisténcia
técnica; Producgéo social de moradia (PSM). Vinculados ao FGTS: Projetos Multisetoriais integrados
(PMI); Programa de Atendimento Habitacional através do Poder Publico (Pré6 Moradia). Além desses,
0 préprio Programa Minha Casa Minha Vida.
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a) projetos de grande porte, com investimento superior a R$ 10 milhdes;

b) articulagdo e integracdo do territério, que abranja mais de um agente
institucional;

c) mitigacdo de danos ao meio ambiente, causados por assentamentos
irregulares em areas de preservagao;

d) eliminagéo de gargalos na infraestrutura logistica do pais;

e) mitigacdo de impacto decorrente de grandes instalagdes de infraestrutura
nacional;

f) aproveitamento do patriménio da Uniao;

g) complementacgao de obras ja iniciadas.

Outro diferencial do PPI é a necessidade de criagdo em ambito local, nos casos
de contratagdes acima de R$ 9 milhdes, de uma Unidade Executora Local — UEL para
a coordenagao, acompanhamento e monitoramento da execugao do projeto e o
estabelecimento de limites minimos e maximos de investimentos em acobes
especificas de urbanizacdo, saneamento e assessoria técnica.(MINISTERIO DAS
CIDADES, 2007d)

2.3.5 Programas financiados pelo Fundo de Garantia do Tempo de Servigo —
FGTS

Ja falamos anteriormente da criacdo do FGTS e de sua importancia no
financiamento das politicas habitacionais. Agora, trataremos dos programas que no
periodo de estudo operaram com seus recursos.

Parte dos programas vinculados ao FGTS apresentados a seguir sao
oferecidos ao setor privado via rede bancaria, ndo passando necessariamente,
portanto, pelo crivo do poder publico local, diferentemente dos demais.

As regras de uso de recursos do fundo se alteraram ao longo do tempo de
acordo com as decisbes exaradas dos 6rgédos responsaveis por sua gestdo, em
especial, seu conselho curador. A Resolugao CCFGTS n° 129 de 16 de dezembro de
1993, por exemplo, estabeleceu prazo para revisdo de todos os programas com
aplicacdo de recursos do fundo. Os programas que analisamos foram criados a partir
dela. Novas mudancgas depois de 2003 resultaram em redugao de taxas de juros para
familias com renda de até R$ 4.000,00 e outras ainda ocorridas até 2018, como a
ampliacdo de prazo de caréncia dos contratos de 12 para 36 meses e a do prazo de
amortizagdo de 20 para 30 anos (CUBERO; MENDONCA, 2020, p. 5-6). Essas
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mudancas sinalizam uma intencdo de ampliacdo de oferecimento desses recursos as
familias de menor renda, mas, como ja dissemos, mantivemos aqui apenas aqueles
dentro da faixa que nos interessa neste estudo.

Dos programas financiados pelo FGTS, o de Apoio a Construgao de Habitagao
nao foi selecionado pelo fato de que seus anos de maior contratacao foram aqueles
em que ele esteve vinculado ao Programa MCMV. Nesses casos, 0s
empreendimentos que estiverem dentro do recorte de renda serdo analisados atraves
deste ultimo. Também n&o trataremos como programa a aplicagdo de descontos
apesar de seu vulto dentro dos investimentos do fundo, dado que nao se trata do
provimento habitacional em si, mas das condi¢cdes de crédito para aquisicido de
imével, ou seja, € uma operagéo financeira, ndo um programa habitacional. Além
desses, o Programa Carta de Crédito Individual foi excluido da analise, dado que n&o
atende prioritariamente a faixa de renda de até 3 SM, como demonstramos no

apéndice A.
2.3.5.1 Programa Carta de Crédito — FGTS

O programa de carta de crédito do FGTS foi aprovado através da Resolugao
CCFGTS n° 184, de 01 de agosto de 1995, e suas regras sofreram diversas alteragdes
ao longo do periodo de 2003 a 2018, de acordo com o exposto anteriormente. Em
habitacdo popular, atende a familias com renda de até R$ 7.000,00 (valor em 2021,
aproximadamente 6,5 SM), sendo que para aquelas com renda de até R$ 4.000,00
(valor em 2021, aproximadamente 3,5 SM) € possivel a aplicagao de descontos para
a complementagao da capacidade de pagamento principalmente em associagao com
recursos de programas federais. Para os trabalhadores com conta vinculada do FGTS,
com, no minimo, trés anos de trabalho, podem ser aplicados descontos nas taxas de
juros do financiamento. E concedido em duas modalidades: Carta de crédito individual
e Carta de crédito associativo, dos quais, com dito anteriormente, analisaremos o

segundo.
Carta de crédito associativo

Tem como objetivo conceder financiamentos a pessoas fisicas associadas em
grupos (condominios, sindicatos, cooperativas, associagbes, COHABs, empresas de

construgédo civil). Os recursos podem ser destinados para a producédo de lote
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urbanizado, construgdo de unidades habitacionais, aquisicdo de imdveis usados e
reabilitacdes urbanas.

Para avaliagcdo de adequagao desse programa ao nosso recorte de prioridade
de atendimento as familias com renda de até 3 SM, recorremos aos Relatérios de
Gestao do FGTS (2003 a 2018), Relatérios de Avaliagdao de Programas (2009, 2011,
2013 e 2018) e Relatoérios de Ag¢des e Resultados (2003 a 2017). Decidimos n&o
utilizar o Relatério de Gestdao do FGTS exercicio 2018, elaborado em 2019, por
apresentar dados historicos divergentes dos demais documentos da série, além de
nao apresentar informagdes detalhadas por programa.

Desse material, foi possivel criar uma linha histérica do numero de contratos
por faixa de renda, distribuidos da seguinte forma:

Grafico 4 - Quantidade de contratos - Carta de Crédito Associativa, por faixa de renda, de 2004 a
2011.
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Fontes: CAIXA, FGTS: Relatério de gestao. 2005b, 2006b, 2007b. CCFGTS, FGTS: Relatoério de
gestdao.2008, 2009, 2010. Ministério do Trabalho e Emprego, FGTS: Relatério de gestao. 2011,
2012. Produgéo propria.

Para esse programa, nao localizamos dados referentes ao periodo anterior a
2004, o que nos permitiria avaliar se o patamar inicial da linha histérica é parte de um
processo de continuidade ou crescimento. Ainda assim, o grafico 4 demonstra que,
entre 2004 e 2007, os patamares de atendimento de 60% a 70% da faixa de renda de
até 3 SM, apontam sua priorizagdo em relagao ao total. Diferente dos anos de 2008 a

2011, onde esse numero cai pela metade, nao confirmando a tendéncia.
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Gréafico 5 - Quantidade de contratos - Carta de Crédito Associativa, por faixa de renda, de 2012 a

2015.
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Fontes: Ministério do Trabalho e Emprego, FGTS: Relatério de gestdo.2013, 2014, 2015, 2016.
Producgao propria.

De 2011 para 2012, como demonstra o grafico 5'3, o aumento do atendimento
da faixa de menor renda é expressiva, de 37% para 83%, o que, segundo o relatério
de gestdo de 2013 (MINISTERIO DO TRABALHO E EMPREGO, 2014), se deve a
majoritaria contratagdo desse tipo de crédito por Companhias de Habitagdo'. No
periodo seguinte de 2016 e 20175 a soma dos contratos realizados com as familias
das duas faixas mais baixas de renda representa 70,04% e 80,51% do total. Desta
forma, apesar de um periodo de menor atendimento as familias de renda até 3 SM
nos anos de 2008, 2009 e 2011, mesmo que nao tenhamos os dados de 2010, o fato

de em todos os demais anos esta faixa ter representado mais de 60% dos contratos

3 A partir de 2012, para adequacgdo do recorte de renda aqueles aplicados pelo MCMV, os dados
deixaram de ser apresentados em SM, passando a constar em R$, da maneira que aparece no grafico
5: até R$ 1600,00 (equivale a 2,57 SM em 2012, 2,36 SM em 2013, 2,21 SM em 2014 e 2,03 SM em
2015); de R$1.600,01 a R$3.275,00 (equivalente de 2,57 SM a 5,27 SM em 2012, de 2,36 SM a 4,83
SMem 2013, de 2,21 SMa 4,52 SMem 2014 e de 2,03 SM a 4,16 SM em 2015); de 3.275,01 a 5.400,00
(equivalente de 5,27 SM a 8,68 SM em 2012, de 4,83 SM a 7,96 SM em 2013, de 4,52 SM a 7,46 SM
em 2014 e de 4,16 SM a 6,85 SM em 2015).

4 Nesse mesmo periodo outra mudanca no Programa possibilita a assinatura do contrato com o
promotor do empreendimento antes de o grupo de beneficiarios estar fechado. Isso faz com que os
dados apresentados possam ser referentes a contratos assinados em anos anteriores, com fechamento
de grupo no exercicio listado. Além disso, torna-se possivel a utilizagdo desse tipo de contrato em
combinagédo com o Programa de Apoio a Produgéo de Habitagao.

5 Nesse periodo, as faixas de renda para apresentacdo de dados mudam mais duas vezes,
respectivamente para: até R$ 1.800,00 e idem; de R$ 1.800,00 a R$ 2.350,00 e de R$ 1.800,00 a R$
2.600,00; de R$ 2.350,00 a R$ 3.600,00 e de R$ 2.600,00 a R$ 4.000,00; de R$ 3.600,00 a R$ 6.500,00
e de R$ 4.000,00 a R$ 7.000,00.
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nos fez concluir que no periodo de estudo ele foi prioritariamente voltado a esse

publico.

2.3.5.2 Programa de atendimento habitacional através do poder publico (Pro-
Moradia)

Aprovado pela Resolugao CCFGTS n° 181, de 5 junho de 1995, foi criado para
apoio ao poder publico na realizagdo de agdes integradas entre as politicas setoriais,
voltadas as solugées de demandas habitacionais para familias com renda de até 3
SM. O programa financia estados, municipios, Distrito Federal ou o6rgéos de
administracao direta ou indireta e pode ser operado nas seguintes modalidades:

a) Urbanizagao e regularizacdo de assentamentos precarios;
b) Produgéo e aquisi¢ao de conjuntos habitacionais;
c) Desenvolvimento institucional.

O ultimo tem como objetivo agdes administrativas, portanto, ndo sera objeto de
analise.

Na modalidade de urbanizacg&o e regularizagao de assentamentos precarios, é
necessario garantir que pelo menos 60% das familias da area de intervengao estejam
enquadradas na faixa de renda de atendimento e em nosso estudo buscaremos
separar, dentre esses, aqueles em que ha previsdo de provimento habitacional, além
da urbanizacgao e regularizagéo fundiaria. Ja na modalidade de produgao e aquisigao
de conjuntos habitacionais, como o programa permite interven¢cdes de melhorias,
reforma e requalificacéo de unidades, também é necessario fazer a distingdo entre os

projetos que contam com provimento, além da reforma de unidades para mesmo uso.
2.3.6 Programa Minha Casa Minha Vida - MCMV

Criado em 25 de marcgo de 2009, pela MP 459, convertida na Lei 11.977, de 7
de julho de 2009, o programa tem a finalidade de criar mecanismos de incentivo a
producao e a aquisicdo de novas unidades habitacionais para familias com renda
mensal de até 10 salarios-minimos, em todo o territério nacional, através de dois
subprogramas: Programa Nacional de Habitagdo Urbana — PNHU e Programa
Nacional de Habitagdo Rural — PNHR.

A implementag¢ao do programa pode ser dividida em fases: a primeira delas,

com a configuragao original do MCMV; a segunda, chamada de MCMV-2, com a
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reformulagcéo do programa e a vinculagao de parte das suas agdes ao PAC; a terceira,
MCMV-3, apresentou mudangas mais profundas, inclusive a inclusdo de nova faixa
de atendimento (a faixa 1,5, conforme mostramos a seguir), e que também demarca
o declinio do programa.

Tomando o PNHU (por tratar de empreendimentos em area urbana, conforme
nosso recorte), seu desenho original apresentava 3 faixas de atendimento:

a) Faixa 1 — para familias com renda de 0 a 3 salarios-minimos (0 a R$1.395,00);
b) Faixa 2 — para familias com renda de 3 a 6 salarios-minimos (R$1.395,00 a

R$2.790,00);

c) Faixa 3 — para familias com renda de 6 a 10 salarios-minimos (R$2.790,00 a

R$4.650,00)'6.

Conforme o recorte de atendimento a interesse social que aplicamos e ainda
observando que as Faixas 2 e 3 sdo de subsidio para atendimento pelo mercado
imobiliario, nosso olhar sera focado sobre a Faixa 1, implementado em diferentes
modalidades:

a) FAR - financiada pelo Fundo de Arrendamento Residencial, em parceria com

o poder publico local em estados e municipios com mais de 50.000 habitantes;

b) ENTIDADES - para familias organizadas em cooperativas, associagdes entre
outras organizagdes sem fins lucrativos;

c) OPR - oferta publica de recursos, em parceria com o poder publico e empresas
em cidades de até 50.000 habitantes.

Em 2016, apés o Impeachment da Presidenta Dilma Rousseff, o programa
sofreu uma série de alteragdes, entre elas a criacdo de mais uma faixa de
atendimento, chamada faixa 1,5, que previa o atendimento de familias com renda de
até R$2.600,00.

Além do estabelecimento de faixas para atendimento, o programa estabelecia
valores maximos para as unidades habitacionais e previa a construgcao de obras de
infraestrutura e de equipamentos urbanos, de acordo com a necessidade do local de
implantagdo do empreendimento.

Considerado o maior programa de provimento habitacional desde a criagdo do

BNH, com uma meta inicial de contratacado de um milhdo de unidades habitacionais,

6 Valores expressos em reais com base no salario-minimo oficial do ano de 2009.



81

em sua primeira fase, apresenta numeros expressivos de contratacéo e entrega de

unidades:

“Desde o lancamento do Programa, em 2009, até junho de 2018, foram
contratadas 5,31 milhbes de unidades habitacionais (UH) e entregues 3,95
milhées, atingindo mais de 15 milhées de pessoas em todo o Pais. As UH
contratadas representam um investimento da ordem de R$ 430 bilhGes.”
(SECRETARIA DE DESENVOLVIMENTO DA INFRAESTRUTURA, 2018, p.
42)

Criado notadamente para enfrentamento da crise econémica de 2008, o que é

exposto pelo proprio governo federal:

“Entre as medidas anticiclicas adotadas, a principal foi o Programa Minha
Casa Minha Vida, langado pelo Governo Brasileiro, em margo de 2009. A
partir de insumos formulados pelo PlanHab, o PMCMV fundamenta-se na
ideia de que a ampliacao do acesso ao financiamento de moradias e de
infraestrutura proporciona mais emprego e oportunidades de negécio, e prevé
investimentos da ordem de R$ 34 bilhbes para a construgdo de 1 milhdo de
moradias.” (CIDADES, 2010, p. 50)

O tratamento da questdo, sob esse prisma, levantou a critica de diversos

autores que apontam que, ao priorizar 0 aquecimento da economia através de

investimentos na construgcido civil, as questdes urbanisticas e sociais, apesar de

previstas, acabaram ficando em segundo plano, como podemos ver a seguir:

“O pacote habitacional e sua imensa operagcdo de marketing retomam a
‘ideologia da casa prépria” que foi estrategicamente difundida no Brasil
durante o regime militar, como compensagdo em relagéo a perda de direitos
politicos e ao arrocho salarial. Em diversas pesquisas de desejo de consumo
dos brasileiros, em todas as faixas de rendimento, a casa propria aparece em
primeiro lugar.” (ARANTES; FIX, 2009, p. 6)

Arantes e Fix tratam da ideologia da habitagdo, como ja tratamos

anteriormente, ao falar das politicas criadas para atender objetivos diversos de sua

finalidade, qual seja, a garantia do direito a moradia. Podemos ver ainda em relagéo

a essa tematica:

“Assim, o programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV) nasce como politica
anticiclica articulada ao Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC).
Assentado fundamentalmente na estrita logica subsidio/ financiamento, o
PMCMV visa garantir a produgdo de novas mercadorias e sua realizago,
induzindo diversos setores que se articulam na produg¢éo da casa (insumos,
maquinas e equipamentos, acabamentos efc.) e no abastecimento das
familias (moveis, eletrodomésticos etc.) O objetivo, do ponto de vista do
atendimento das necessidades da populagcao, é diminuir do déficit
habitacional e promover a regularizagdo fundiaria — Unica aproximagdo com
o problema da terra, embora muito limitada.” (MIOTO in CARDOSO;
ARAGAO; JAENISCH, 2017, p. 189)

Além disso, outra critica ao programa refere-se ao fato dele nao ser vinculado

aos recursos do FNHIS, ou seja, de ter sido implementado mesmo em cidades em

que o SNHIS nao foi regulamentado, “furando a fila” dos recursos habitacionais e
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desestimulando estados e municipios a cumprirem os requisitos de entrada no

sistema. Parte disso vemos a seguir:

“Entende-se, sobretudo, que a definicdo de uma politica de HIS deva abarcar
todas as situagbes e necessidades presentes, coordenando a agéo publica e
privada via programas e ag¢des especificos, de preferéncia em consonancia
com o marco normativo do Estatuto da Cidade, ou seja, com participagéo e
controle social. Nesse sentido, afirma-se que a politica de HIS no Brasil vive
um paradoxo, uma vez que o MCMV néo esta incluido no Sistema Nacional
de Habitagao de Interesse Social (SNHIS) e, portanto, nao esta submetido ao
Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse Social (FNHIS), ambos criados
pela Lei Federal n® 11.124, de 16 de junho de 2005. Esta lei, anterior a propria
existéncia do MCMV, busca assegurar que programas e agbes para HIS
sejam executados segundo marcos juridicos especificos, notadamente
relativos ao controle e a participacao social e ao reforgo da cooperagao
federativa.” (BALBIM; KRAUSE; LIMA NETO, 2015, p. 7)

O debate sobre a inexigibilidade de participagcdo no SNHIS para acesso ao

MCMV foi levado inclusive a 52 Conferéncia das Cidades, constando, inclusive, de seu

relatorio final:

“Proposta 36 - Garantir e fortalecer o Sistema Nacional de Habitagcao de
Interesse Social - SNHIS, possibilitando que os projetos advindos do
Programa Minha Casa Minha Vida — PMCMV sejam acompanhados pelos
Conselhos das Cidades, que deverao avaliar a adequagdo dos mesmos ao
PLHIS, garantindo assim melhor controle social e transparéncia, bem como
atender os mais necessitados segundo as especificidades locais e regionais.

[

Proposta 39 - Fazer valer os instrumentos de Planejamento Habitacional
como critérios de priorizagdo para sele¢do de projetos: a) Pardmetros e
Diretrizes do Plano Nacional de Habitagdo - PLANHAB; b) Estagio de
implementacéao de Plano Diretor e Leis especificas de Uso e Ocupacgao do
Solo; ¢) Estagio de implementagdo de PLHIS; d) PLHIS integrados com
planos setoriais de saneamento, residuos e transportes; e) Incorporar ao
PLANHAB os programas PMCMV e PAC voltados a urbanizagcdo de
assentamentos precarios, vinculados ou ndo a produgcdo de HIS.”
(CONSELHO DAS CIDADES, 2013)

Permitimo-nos aprofundar o olhar nas principais criticas a esse programa por

seu vulto e pelo fato de, em comparagao com os demais programas descritos até aqui,

ser aquele ao qual se dedica grande parte da produgdo académica relacionada ao

tema habitacional dos ultimos anos. Nosso entendimento € que o olhar tao

aproximado de uma mesma politica, quase exclusivamente, torna o campo miope,

como ja expusemos anteriormente a respeito do estado da arte do estudo da

habitacdo de interesse social. Incluimos tais ressalvas inclusive para avaliar

comparativamente os programas, independentemente de seu “tamanho”.
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2.4 Analise de caracteristicas das politicas publicas de provimento

habitacional

A partir das informagdes da PNH, dos programas até aqui expostos, da
legislagao relacionada, das sistematicas utilizadas para a sua implementagao, aliadas
a experiéncia pratica da pesquisadora, passamos a elencar caracteristicas e a analise
dos programas. Com a questao que nos move sempre em mente: quais sao os pontos
de maior ou menor aderéncia dos programas as necessidades da populagéo
atendida?

Como ja dissemos anteriormente, buscamos caracteristicas que possibilitem
uma leitura mais ampla, para além do investimento financeiro e nimero de unidades.
Por isso, centramo-nos sobre as caracteristicas operacionais dos programas. Em
tese, ao falarmos dessa operacionalizagao, estamos falando de pessoas que colocam
a regra em pratica e de outras que necessitam do atendimento. Se as regras e sua
execucgao pela primeira nao tiver sustentagcdo, no que se refere as segundas, ela
também sera falha. Assim, a execugdo de determinada politica, em seu nivel mais
operacional, vem a ser a interface da intencdo do Estado com o beneficiario, criando
subjetividades nem sempre alinhadas com a intencionalidade inicial.

Nao pretendemos, contudo, ao fazer a caracterizacdo da operacionalizacéo da
politica, caracterizar também essas subjetividades. Isso seria impossivel, dado que a
necessidade habitacional revelada pelo sujeito e sua expectativa com relagédo a
solugdo dela ndo podem ser capturadas em sua totalidade. Algumas pistas sobre
essas subjetividades e suas consequéncias trataremos no capitulo 3. Mas antes, é
preciso saber de que forma o atendimento habitacional foi oferecido a essas familias.

Dividimos as caracteristicas que consideramos e a analise dos programas em
trés dimensdes relacionais: producdo e distribuicdo; atendimento da populacdo e
integracao a cidade.

A definicdo detalhada de cada variavel esta no apéndice B. O quadro com o

enquadramento cada programa por suas caracteristicas consta do Apéndice C.
2.4.1 Caracteristicas de producao e distribuigcao

Nesse conjunto de caracteristicas, analisamos o0s aspectos juridico-
administrativos dos programas no que se referem a responsabilidade da intervencao

construtiva propriamente dita (a modalidade de produgdo das unidades) e os
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compromissos assumidos pelas partes envolvidas para a distribuicdo das unidades
produzidas (instrumento de oferta da unidade habitacional).

No que se refere a modalidade de producéo, ela pode ser construida pelo poder
publico ou empresa por ele contratada, construida pelo mercado ou entidades nao
governamentais, pelos proprios beneficiarios (autoconstru¢ao) ou serem adquiridas
pelo Estado (unidades existentes).

O grafico 6 apresenta em quantos programas cada uma das modalidades de
producao de unidades esta prevista, de onde podemos ver que com relagdo a essa
caracteristica ndo ha uma predominancia de um modo especifico de producdo. A
baixa previsao da modalidade de “Existente” reforca a predominancia da producao de
unidades em detrimento da aquisicao de imdveis prontos, o que, apesar de coerente
com programas de provimento habitacional, pode apontar um campo passivel de
expansao de atuagao. Cabe notar ainda que em cinco dos programas que preveem a
modalidade “Autoconstrucédo”, todos criados sob vigéncia do SNHIS, também
estabelecem a possibilidade de pagamento da mao de obra das familias nos regimes

de mutirao.

Grafico 6 — Previsdo de modalidade de produgédo em programas de provimento HIS.

Autoconstrugso - |
produgdo piblica
Produgdo de mercado |
Existente _
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Numero de programas em que esta previsto

Fonte: Apéndice C. Produgéo propria.

No que se refere ao instrumento de oferta, referimo-nos ao instrumento que
determina os compromissos legais assumidos entre as partes na distribuicdo de
unidades habitacionais dos programas. Para caracteriza-lo, consideramos: o tipo de
contrato, ou seja, o instrumento juridico estabelecido entre as partes; a exigéncia ou

nao de contrapartida do beneficiario e a titularidade da propriedade ao fim do
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programa. A combinagao entre esses pontos pode resultar em diferentes instrumentos
que estabelecem distintamente responsabilidades e vinculo juridico-financeiros entre
as partes.

Em alguns programas, as normas ndo estabelecem previamente o instrumento
juridico a ser estabelecido entre as partes, mas sugerem a necessidade de
contrapartida do beneficiario (sempre que possivel e segundo suas possibilidades
financeiras), para retorno parcial ou integral dos recursos investidos pelo produtor das
unidades, a depender do percentual de subsidio estabelecido no plano de trabalho. A
este arranjo, chamaremos “Retorno de Recursos”. Ao fim do processo, a propriedade
da unidade pode ser tanto definida em termos de “regularidade de posse” quanto de
“transmissao de propriedade ao beneficiario”.

Outros dois instrumentos sédo o financiamento e o arrendamento. Em ambos,
assina-se um contrato, sendo de compra e venda, no primeiro caso e de arrendamento
com opgao de compra, no segundo, com exigéncia de contrapartida do beneficiario.
No financiamento, o beneficiario € promitente comprador e torna-se proprietario apos
a quitacdo. No arrendamento, o beneficiario € o arrendatario, isto €, paga uma
contraprestacédo que é equivalente a um aluguel, mas pode, de acordo com o prazo
estabelecido no contrato'”, exercer opgdo de compra, passando a proprietario apos
quitacéao.

Em programas de locagéo, o instrumento € um contrato de aluguel, que pode
ser estabelecido diretamente com o promotor do programa ou com proprietario de
imével que atenda as exigéncias do programa. Pode haver ou nédo exigéncia de
contrapartida do beneficiario, neste caso, locatario, e ndo ha previsao de transferéncia
de propriedade.

Finalmente, nos programas de autoconstrugédo'®, o instrumento juridico a ser
assinado entre beneficiario e o promotor do programa é um termo de adesao que pode
estar vinculado a com um contrato de compra e venda financiada ou via arrendamento,
a depender da origem do lote em que sera realizada a construgdo e a fonte dos
materiais utilizados. Com definicdes variaveis no que se refere a contrapartida, em

todos os casos, porém, o beneficiario se compromete a erigir parcial ou totalmente a

7 No caso analisado 60 meses.

8 A autoconstrugdo foi mencionada entre os instrumentos de acesso a moradias ja existentes (o que
pode parecer um contrassenso) porque estamos privilegiando a consideracdo da contrapartida em
trabalho como contrapartida financeira, podendo inclusive ser avaliada como complementar a qualquer
um dos outros instrumentos de oferta de unidades, ressalvado o caso do aluguel.
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unidade e ao fim do programa pode Ihe ser transferida a posse ou propriedade do
imével.

O instrumento juridico comum a todos os programas analisados, como mostra
o grafico 7 & o financiamento, as excegdes sdo os programas voltados a urbanizagéo
de assentamentos precarios, que no retorno de recursos permitem uma variagao de
instrumento, inclusive com a previsdo de autoconstrugdao e o PAR, que prevé o
arrendamento residencial. No primeiro caso, observe-se que ha a possibilidade ainda
de autoconstrucdo sem retorno de recursos. No segundo caso, carecemos de
informacgao sobre a faixa de renda atendida. Ainda assim, o grafico permite dizer que,
sendo o financiamento o instrumento mais disseminado, a opc¢ao ofertada pelos
programas federais as familias com renda de até 3 SM para acesso a habitagao &

guase exclusivamente o endividamento.

Grafico 7 — Instrumento de oferta de unidade habitacional em programas de provimento HIS.

Financiamento ao beneficiario

Retorno de recursos com autoconstrugdo

Retorno de recursos com financiamento ao
beneficiario

Arrendamento ao beneficiario
Autoconstrugdo

Locagdo ao beneficiario

0 1 2 3 4 5 6 7 8 9

Numero de programas em que estd previsto

Fonte: Apéndice C. Produgéao propria.

As caracteristicas de producgao e distribuicdo dos programas habitacionais de
interesse social nos permitem, portanto, dizer que, ainda que haja uma diversificagao
no modo de producao de unidades, a sua distribuicao é realizada de forma limitada,
ou seja, com baixa capacidade de adaptagédo as demandas especificas da populagéo

atendida.
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2.4.2 Caracteristicas de atendimento da populagao

No que diz respeito a maneira como serao escolhidos os beneficiarios e como
eles serdo atendidos, trés dimensdes aparecem como importantes: a duracdo do
atendimento, a forma de acesso a ele e as formas de selegdo (no tocante a
abrangéncia da demanda, a coleta de informagao e a analise e classificagao junto aos
demandantes).

Quando consideramos o tempo pelo qual a moradia ofertada estara disponivel
para o beneficiario do programa ou projeto, temos que o atendimento pode ser
temporario (atendimento por prazo de tempo determinado ou em carater provisorio)
ou definitivo (sem essas limitagdes). A andlise dos programas selecionados nos
retornou informagédo de que em todos os casos o foco do atendimento € dado em
carater definitivo, sendo que, em quatro casos, especificamente nos programas
voltados também a urbanizacdo de assentamentos precarios, existe a previsdo de
atendimento temporario para realocagoes e remocgoes.

A locagdo social, como um dos componentes da Politica Nacional de
Habitagdo, ressalte-se, ndo esta colocada como o observado nos programas
analisados. Nesses, € apenas recurso a ser utilizado para a remoc¢ao temporaria de
familias; naquela, é vista como uma “linha adequada a recuperacido do estoque de
iméveis existente” (MINISTERIO DAS CIDADES, 2004a, p. 45) e ainda mais:

“o programa de locagéo social, aliado a medidas de incentivo e utilizagdo de
iméveis do mercado secundario de imoéveis para fins residenciais, poderia
contribuir para criar condigbes de equilibrio do mercado e,
consequentemente, reduzir o déficit habitacional” (MINISTERIO DAS
CIDADES, 20044, p. 46)

Mesmo havendo a declaragédo desse entendimento, ndo ha um unico programa
federal no periodo que trate a locacao social privada ou publica como atendimento de
provimento habitacional.

A regulacdo do acesso de beneficiarios a determinados programas, por sua
vez, se da por regras de limitagdo. Grosso modo, elas podem impedir a entrada
quando um beneficiario ou familiar ja for proprietario de imével ou estiver em outro
programa (acesso unico), quando ha sobreposi¢ao de condig¢des, isto €, o beneficiario
tem imével na mesma regiao, financiamento habitacional vigente ou de mesma origem
de recurso (acesso localizado) ou nao restringir (acesso multiplo), segundo regra

alguma.
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Nessa caracteristica ha uma clara separagao entre os programas de transi¢ao
e 0s programas criados a partir da criagcdo do MCidades. Naqueles, encontramos o
Habitar Brasil com acesso multiplo (inclusive sem a previsdo desse item em sua
documentagdo) e o PAR e PSH “localizado”. Todos os demais programas s&o
expressamente “Unico”. As excegdes existentes encontram-se em trés programas com
atuacao na urbanizacdo de assentamento precarios, em que beneficiarios de outros
programas podem ser atendidos por interveng¢des de carater coletivo e em um deles
para conclusdo de obra residencial, o que, em verdade, ndo altera o fato de nao
poderem ser atendidos com provimento habitacional.

Se de um lado isso beneficia a populacédo ainda nao atendida, tirando da “fila”
aqueles que ja foram beneficiados, por outro lado, como veremos mais
detalhadamente no capitulo 3, ndo leva em consideracdo casos especificos de
desligamento do programa, nem traz consigo regramento para que esse desligamento
possa ser feito legalmente.

Finalmente, no que se refere ao atendimento a populacéo, temos as formas de
selecdao da demanda, isto €, do processo de exclusao inicial, que busca definir
priorizagao de atendimento, dada a limitagdo de unidades, frente a uma grande
demanda. Em termos de abrangéncia, focamos o grupo inicial, em relagdo ao
municipio, a ser avaliado para atendimento nos programas e projetos. Assim, o0s
critérios podem ser definidos sobre um publico em geral que se inscreve
voluntariamente (selecdo aberta/inscricdo voluntaria), sobre um publico especifico
cuja inscricdo € compulséria (fechada/inscricdo compulséria) ou sobre um publico
especifico, cuja inscricao é voluntaria (fechada/ inscrigao voluntaria).

Para o publico de até 3 SM, conforme vemos no grafico 8, notamos que ha
maior previsdo de selegcbes de demanda vinculadas a um publico ou localidade
especificas, contabilizados os programas com intervengdo em urbanizagao de
assentamentos precarios. Esse numero € reforcado pela territorialidade da
intervencdo. Falamos aqui da previsdo dentro dos programas. Portanto, desse ponto
de vista, ha uma priorizagdo que vai se realizar a depender, no caso do programa
Habitar Brasil, da adesdo minima de familias da area de intervencao e nos demais do
plano de trabalho aprovado. No caso especifico do programa Minha Casa Minha Vida,
as abrangéncias Aberta/ inscricdo voluntaria e Fechada/ inscricdo compulséria s&o
previstas em conjunto, podendo chegar a 50% cada em cada empreendimento, o que,
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em tese, representa um balanceamento entre a demanda reprimida e as agdes de

intervengao com remocgdes em areas de risco, por exemplo.

Grafico 8 — Abrangéncia da selecdo de demanda em programas de provimento HIS.

Fechada/ inscrigdo voluntaria

Fechada/ inscricdo compulséria

Aberta/ inscrigdo voluntaria

o

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

Numero de programas em que esta previsto

Fonte: Apéndice C. Produgéo proépria.

A anadlise e classificagdo, dentro da selecdo de demanda, tratara
especificamente dos aspectos analisados daqueles dados coletados, que tornarao
determinado cadastro/inscricdo apto ou inapto a alcancar atendimento, além do
ordenamento dos aptos por prioridade de acordo com a regra estabelecida no
programa. A demanda pode ser selecionada por sorteio, a partir da formagao de um
coletivo organizado em uma entidade, com critérios definidos e autogestionados ou a
partir da avaliagado de critérios (prevendo algum tipo de pontuagdo/ hierarquizagao/
adequacao coletiva).

Nos programas analisados por nés, esta fase da selecdo se realiza
majoritariamente pela analise de critérios. As excegdes sao os programas voltados as
entidades, que o fazem em formato coletivo, e o programa Minha Casa Minha Vida,
que o faz numa combinacio de analise de critérios e sorteio.

Com relagado aos critérios utilizados para a selecdo e hierarquizacao é
importante ainda apontar que a leitura das normas dos programas leva a considerar
um avango ao longo do tempo com a previsdo, cada vez mais presente, da
possibilidade de incorporagdo de critérios mais ligados as caracteristicas da demanda
local. Nesses casos, o que vemos € a apresentacdo de um numero determinado de

critérios gerais obrigatérios e a possibilidade de complementacdo também, em
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numero determinado, de critérios locais, possibilitando melhor caracterizagcdo da
demanda prioritaria e, ao mesmo tempo, limitando a possibilidade de direcionamento
da escolha.

Ainda tratando da sele¢cdo de demanda, observamos as formas de coleta de
informagdes dos possiveis beneficiarios dos programas e projetos, ou seja, de quais
formas essas informacgdes sdo consideradas para compor o conteudo a ser analisado
para a selecdo de beneficiarios. Elas podem ser fornecidas pelo cidaddo sem
validacdo documental (autodeclaragao), fornecidas pelo cidaddo e comprovadas pela
apresentacao de documentos ou serem acessadas em bancos de dados de 6rgaos
oficiais, a partir dos dados apresentadas pelo cidadao, independentemente de sua
anuéncia e confrontados para avaliagdo de divergéncias.

Tal qual a regulagédo de acesso ao atendimento, a coleta de informagdes de
cadastro também apresenta uma distingédo clara entre os programas de transicao em
que prevalecem as informagdes documentais, diferentemente dos programas criados
apos a implantagdo do SNHIS que utilizam o conjunto combinado dos trés tipos de
coleta. A utilizacdo do Cadastro Unico para Programas Sociais — CADUnico para o
registro das informagdes de beneficiarios em programas habitacionais e a
institucionalizagcdo do uso do Cadastro de Mutuarios da CAIXA — CADMUT para
verificagcao de atendimento anterior dos cadastrados para atendimento sdo mudancas
gue podem explicar essa caracterizacao unissona.

A coleta de informagdes, e sua validacdo, € o meio pelo qual € possivel
operacionalizar a sele¢ao da demanda, ja que a analise de todos os demais critérios
se baseia nela. Desta forma, e ainda que ndo haja estudo para isso, um
questionamento nos parece valido: regras mais rigidas de regulagéo de acesso, sem
regulamentacdo de desligamento legal do atendimento, ampliaria as situagbes de
“burla” por parte dos candidatos a beneficiarios, criando um ciclo de maior rigidez na
selecdo desses, inclusive com a instauragdo de mecanismos de validagcao de
informagdes prestadas? Ou sera que estamos as voltas apenas com o malfadado
“‘jeitinho brasileiro” consagrado como uma vontade de “levar vantagem” e receber
atendimento que nZo |lhe cabe? E subjetividade do programa ou confirmacédo do
preconceito?

Ao fazerem sele¢cbes de demanda, os municipios lidam cotidianamente com
uma serie de dificuldades. Parte delas diz respeito a falsificacdes de documentos, de

comprovacoes do domicilio atual aqueles relativos a propriedade de imdveis. Muitas
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vezes, a utilizacdo de bases oficiais municipais para validagao de informacgdes néo é
possivel, seja por razdes técnicas (como bases desatualizadas ou sistemas
obsoletos), ou politicas (problemas de relacionamento entre érgdos gestores da
politica habitacional e de cadastro imobiliario). Se de um lado, validar os dados é
importante para garantir o atendimento aos que mais precisam, de outro, se
considerarmos que apenas em 2020 cerca de 3 milhdes de brasileiros ndo possuiam
certiddo de nascimento e nenhum documento de identificagdo (LEITE, 2020), o que
dizer sobre averbagbes de separagbes e Obitos de cbnjuge? Ou ainda de
comprovagao de renda informal por extratos bancarios, documentos de imigragéao
etc.? A lista de documentos necessaria a comprovacgao dos requisitos ao atendimento
habitacional, por vezes, € a maior barreira para a populacdo mais pobre, onde esses
casos se concentram. A dificuldade é agravada quando se trata de areas de
alagamentos, onde as familias acabam perdendo-os repetidas vezes. Seriam esses
casos tao excepcionais a ponto de nao serem levados em consideragao?

A este respeito, vale uma nota baseada em experiéncia de mais de 10 anos no
servigo publico: mesmo a validagao externa de dados ndo garante a selegdo dos mais
necessitados. Imaginemos um caso hipotético: um trabalhador formal, morador de
uma area de risco apresenta, no momento da avaliacao de cadastro habitacional, um
holerite com vencimentos regulares e 13° salario. Ainda que seus vencimentos
regulares estejam dentro do limite dos programas, ele poderia ser excluido do
processo se a soma desse vencimento regular com o 13° salario superar o limite de
renda estabelecido, como se o recebimento do 13° salario fosse parte de sua renda
regular. Seria essa avaliagao correta? Outro caso, € o fato notério de pessoas que se
declaram solteiras para apresentacdo de apenas um rendimento. Colocamos essas
informagdes apenas para demonstrar o nivel de incongruéncias passiveis de serem

encontradas somente na selecao de beneficiarios.
2.4.3 Caracteristicas de integragao a cidade

A garantia do direito a habitagdo ndo deve ser vinculada apenas a casa em si,
mas nas condigdes e relagdes que mantém com o conjunto da cidade. Desta forma,
consideramos também, como os programas privilegiam também a garantia do direito
a cidade: o que definem com relagdo a infraestrutura urbana e de saneamento?
Previram outras intervengdes, integradas aquela de implantacdo das unidades?

Entendemos que sua analise € muito relevante, especialmente para melhor leitura de
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pos-ocupacgdo. Aqui, ndo nos preocupamos com a legislacdo existente, cuja
consideragcao para a formalizagao e aprovagao de projetos ndo € questionavel, mas
sim, de exigéncias complementares estabelecidas pelos programas e projetos.
Avaliamos as duas caracteristicas conjuntamente (o estabelecimento de minimos
urbanos obrigatdrios e a previsdo de recursos para intervengbes complementares).
Desta forma a verificar a relagao entre o nivel de exigéncias requerido e a oferta de
recursos para obras especificas de integragao.

Os programas podem, entdo, estabelecer itens obrigatérios de infraestrutura e
saneamento para aprovagao do projeto e implantagdo de empreendimentos
(estabelecido), prioriza-los (sugerido) ou ndo os prever (omisso), relegando esses
itens as previsdes legais locais. No que se refere a previsao de recursos para outras
intervengdes integradas para atendimento a populagdo do empreendimento da regido
afetada por sua execugéo, o projeto pode prever o acréscimo de infraestrutura urbana
(unidades mais infraestrutura), de equipamento publico (unidade mais equipamento
publico) ou n&o prever nada (empreendimento isolado).

Mais uma vez, podemos ver um recorte claro entre os programas de transigao,
gue combinam as caracteristicas de “omisso” e “isolado”, ou seja, as que menos impode
a nogao de integracgao, e, aqueles pdos-criacdo do SNHIS, entre os quais prevalecem
0s programas com a combinagdo de “sugerido”, “unidades + infraestrutura” e
‘unidades + equipamento publico”, a que mais oferece possibilidades para a
integracao de projetos habitacionais ao ambiente existente da cidade. Ainda que isso
nao impega a construgao de grandes empreendimentos em areas distantes e isoladas,
ao menos impele a instalagdo desses minimos, 0 que ja € algo importante.

No grafico 9, vemos que os programas que sugerem itens de infraestrutura e
saneamento, oferecem em igual propor¢ao opgdes de instalagdo de infraestrutura e
de equipamentos publicos, e 0os que sdao mais rigidos e estabelecem minimos,

apresentam menos possibilidades de intervengdes de integragao.
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Grafico 9 - Minimos urbanistico e Integragao de projetos em programas de provimento de HIS
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Fonte: Apéndice C. Produgéo proépria.

Resta reparar um desequilibrio conhecido: a integragdo com obras de
infraestrutura e equipamentos publicos é mais frequente nos programas de
urbanizagcdo de assentamentos precarios do que nos de produgdo de conjuntos
habitacionais, ainda que na maioria deles pelo menos um dos itens (infraestrutura ou

equipamento publico) esteja previsto.
2.5 As politicas publicas federais de provimento de HIS na RMSP (2003-2018)

Tendo analisado as caracteristicas das politicas publicas federais de HIS entre
2003 e 2018, falta-nos verificar como ela foi territorialmente implantada. Inicialmente,
€ bem verdade, nosso desejo era o de identificar em quais territérios da Regiéao
Metropolitana de S&o Paulo se encontravam concentrados os conjuntos de
caracteristicas que observamos. No entanto, no decorrer da pesquisa descobrimos,
como ja comentado anteriormente, que os conjuntos sdao muito menos variados do
que se poderia supor, pela leitura da Politica Nacional de Habitacdo e outros
documentos do Ministério das Cidades. Dessa forma, a territorializacdo das
informagdes dos programas passa a ser, sem prejuizo a pesquisa, mais uma leitura
de incidéncia, do que uma avaliagao da relagao entre caracteristicas de programas e

de cidades.
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2.5.1 Aregiao metropolitana de Sao Paulo - RMSP

Estabelecido em 8 de junho de 1973 e composto por 39 municipios, a RMSP é
0 maior polo de rigueza do pais. Sua caracteristica de intensa ocupacdo esta
vinculada aos processos de desenvolvimento econémico e urbano e, por isso mesmo,
€ que nao nos ateremos a detalhamentos excessivos, que podem facilmente ser
buscados em inimeros materiais que tratam exaustivamente da regigo'®. Trataremos
daquilo que de relevante se apresente ao nosso estudo. No mapa 1 apresentamos a
composicao e localizacdo da RMSP em relagao ao estado.

Mapa 1 - Localizagdo da RMSP e das cidades que a compdem.

0

| e =
1-8&o Paulo 9 - Diadema 17 - Itapecerica da Serra 25 - Osasco 33 - Santo André
2 - Aruja 10 - Embu das Artes 18 - ltapevi 26 - Pirapora do Bom Jesus 34 - Sao Bernardo do Campo
3 - Barueri 11 - Embu-Guagu 19 - ltagquaguecetuba 27 - Poa 35 - Sao Caetano do Sul
4 - Biritiba-Mirim 12 - Ferraz de Vasconcelos 20 - Jandira 28 - Ribeirdo Pires 36 - Sao Lourengo da Serra
5 - Caieiras 13 - Francisco Morato 21 - Juquitiba 29 - Rio Grande da Serra 37 - Suzano
6 - Cajamar 14 - Franco da Rocha 22 - Mairipora 30 - Salesopolis 38 - Tabo#o da Serra
7 - Carapicuiba 15 - Guararema 23 - Maua 31 - Santa Isabel 39 - Vargem Grande Paulista
8 - Cotia 16 - Guarulhos 24 - Mogi das Cruzes 32 - Santana de Parnaiba

Fonte: IBGE, Base cartografica (2018). Produgéo proépria.

9 Dados complementares podem ser buscados nas seguintes instituicdes: IBGE: www.ibge.gov.br,
Fundacdo SEADE: http://www.seade.gov.br, Secretaria de Planejamento e Gestao do Estado de Sao
Paulo: http://www.planejamento.sp.gov.br.
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A importancia dessa regiao ndo é somente econbmica: seus mais de 21
milhGes de habitantes?® representam aproximadamente 47% de toda a populagdo do
estado. A mesma porcentagem aproximada?' se repete quando falamos de domicilios
particulares ocupados, mas 0 numero € ainda mais expressivo quando tratamos de
necessidades habitacionais. Estudo publicado como subsidio a elaboragao do Plano
Estadual de Habitagdo aponta que, em 2006, quando a média do estado era de 32,6%
de domicilios com necessidades habitacionais??, a RMSP apresentava caréncia da
ordem de 41,3%. Olhando essa situacdo mais de perto, aponta ainda que o estoque
de domicilios deficitarios (aqueles em que ha necessidade de substituicdo do
domicilio) era de 318 mil, enquanto os inadequados (aqueles em que os problemas
podem ser solucionados com intervengdo no mesmo domicilio) eram 2.099 mil,
representando respectivamente 48% e 67% dos totais estaduais. (SAO PAULO
(ESTADO), 2010, p. 40).

Ainda para a elaboracao do Plano Estadual de Habitagao, em 2010 foi realizada
a Pesquisa Municipal Unificada — PMU através de questionario aos municipios. O
resultado da pesquisa mostra que, dos 39 municipios participantes, apenas “1 nao
tem area de risco nem favela, e 2 ndo tém favelas. S&do 145 mil domicilios em area de
risco, equivalentes a 62% do estado, e 307 mil domicilios em favelas, correspondendo
a 82% do estado.” (SAO PAULO (ESTADO), 2012, p. 156)

Em que pese existirem varias metodologias e estudos para a avaliagado da
dimensao das necessidades habitacionais, além de problemas de continuidade e
validacao de projecdes pela ndo execugao do Censo Demografico do IBGE em 2020,
todas as projegdes tanto elaboradas pelos érgaos estaduais?®, quanto as nacionais?*,
mostram coeréncia na informacédo de que a RMSP é central quando tratamos da
problematica habitacional no estado de Sao Paulo.

O Plano Estadual de Habitagao, concluido em 2012, traz um dado que nos
parece promissor na avaliagao da implementagao dos programas federais no territério

de estudo ao apresentar uma classificagdo dos municipios por tipologias que

20 Projegao Fundagdo SEADE 2020 — SP 44.639.899 e RMSP 21.138.247.

21 Projegdo Fundagédo SEADE 2020 — SP 15.264.823 e RMSP 7.184.377.

22 De acordo com a metodologia utilizada na Pesquisa de Condigdes de Vida — PCV 2006, realizada
pela Fundagao SEADE e CDHU.

23 Notadamente SEADE e CDHU e em especial os dados do Plano Estadual de Habitagao.

24 Referéncia ao estudo da Fundagdo Jodo Pinheiro sobre o Déficit habitacional brasileiro de 2016 —
2019.
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combinam a analise de variaveis fisico-ambientais, urbanas, habitacionais e de

regulacéo.

Mapa 2 - Classificagdo dos municipios da RMSP por tipologias segundo o PEH-SP.

TIPOLOGIA
B A1
i
[ A3
B B
O E

Fonte: Sao Paulo (estado), Plano Estadual de Habitagao de Sao Paulo: PEH-SP 2011-2023.
CDHU: Sao Paulo, 2012. Produgao propria.

Quadro 2 — Tipologia de classificagdo dos municipios segundo o PEH - RMSP e populagéo residente.

N° de % da
municipios populacao

- Precariedade habitacional grave, intensa atividade econdmica, 16 88 1

Grupo Descrigao

crescimento populacional

Precariedade habitacional grave, baixa atividade econémica,
baixo crescimento populacional

Boas condigbes relativas de moradia, intensa atividade 3 47
econdmica, crescimento populacional ’

Pouca precariedade habitacional, atividade econémica pouco

A.2 15 6.4

. 2 0,5
intensa
Pouca precariedade habitacional, intensa atividade econ6mica 0 0
Sem precariedade habitacional, intensa atividade econémica 0 0
E Sem precariedade habitacional, atividade econdmica pouco 3 04
intensa ’
TOTAL 39 100

Fonte: Sdo Paulo (estado), Plano Estadual de Habitagao de Sao Paulo: PEH-SP 2011-2023.
CDHU: Sao Paulo, 2012.
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A partir dessa classificagao, presentes no mapa 2 e quadro 2, podemos verificar
que as cidades colocadas em situagao de “atencao” A1, A2 e A3, sao predominantes
na RMSP e as tipologias C e D ndo aparecem. Além disso, as em piores condigdes
(A1) concentram os grandes municipios, incluindo a capital e as classificadas como
A2 estdo localizadas proximas dos grandes centros regionais. Utilizaremos essa
classificagao para avaliar se a incidéncia dos programas federais de provimento de

HIS na regido guarda relagdo com as areas de piores condigoes.
2.5.2 Incidéncia dos programas federais de provimento de HIS na RMSP

Para espacializar a incidéncia dos programas federais de provimento de HIS
na RMSP foi preciso buscar dados detalhados sobre os programas e,
especificamente, sobre cada um dos projetos financiados por eles. A obtengéo dessas
informacgdes foi realizada através dos canais institucionais, de livre acesso, dos érgéos
envolvidos, além de requerimentos feitos com base na Lei de Acesso a Informacao.
Anote-se que, em que pese termos recebido respostas pertinentes, dados entre
instituicbes que tratam de um mesmo programa apresentam inconsisténcias, sendo
assim, optamos pela utilizagdo de apena uma fonte para cada programa.

Assim como o apagamento das informag¢des do periodo de existéncia do
Ministério das Cidades dificultou a leitura dos programas, as informagdes desconexas
e inconsistentes entre 6rgdos responsaveis por sua administragdo nos fazem
questionar as ferramentas de transparéncia colocadas a servigo da populagao e dos
pesquisadores. Ndo temos como aferir, por comparacéo, quais dados sdo os mais
corretos ou mesmo mais completos - restou-nos utiliza-los da maneira que os
recebemos, ainda que tenhamos anotado as possiveis imprecisdes, as quais
buscamos contornar com o uso de uma abordagem com margens de erro mais
seguras.

Nosso estudo avaliou 13 programas, incluindo as diferentes modalidades,
sendo que, para apenas um deles, FNHIS — HIS — modalidade PSM, ndo conseguimos
informagdes desagregadas por projeto, apesar de informagdes n&o oficiais apontarem
a existéncia de contratagdes dessa modalidade na RMSP. Dito isso, apresentamos a
seguir quantos programas tiveram projetos implantados em cada um dos municipios

da regiao alvo.
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Mapa 3 - Incidéncia de programas federais de provimento de HIS nas cidades da RMSP.
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Fonte: MDR, Resposta a solicitagdo 2021_59016_000714 baseada na Lei de Acesso a
Informacgao. CAIXA, Resposta a solicitagdo 12152269 baseada na Lei de Acesso a Informagao.
Ministério das Cidades. Habitar Brasil BID/IDB. Brasilia: MCidades, 2007. FGTS, (HYPERLINK
“‘www.fgts.gov.br/Pages/sobre-fgts/numeros.aspx”). Produg¢ao propria.

No mapa 3 podemos ver que, das 9 cidades em que ndo houve a implantacao
de nenhum dos programas analisados, apenas Juquitiba, Sales6polis e Sao Lourengo
da Serra estdo fora da classificacdo de atencdo do PEH, sendo que Santana do
Parnaiba € a unica na categoria de mais baixa atengdo nessa condicdo e Aruja,
Biritiba-Mirim, Pirapora do Bom Jesus, Rio Grande da Serra e Santa Isabel, apesar de
serem apontadas como cidades com graves precariedades habitacionais, ndo foram
atendidas por quaisquer desses programas. No extremo oposto, das 4 cidades que
tiveram maior incidéncia, com implantagao de nove diferentes programas, Diadema,
Guarulhos e S&o Paulo estdo também classificadas no mais alto grau de atencéo,
destoando Santo André, classificada como A3. Das cidades classificadas como A1,
chama atencao os municipios de Barueri e Cotia com 2 programas e ltaquaquecetuba
com 3, resultado similar ao das cidades classificadas como A2, nas quais incidem de

1 a 3 programas, diferentemente das demais de sua categoria, que apresentam
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incidéncia superior. A classificacdo A3 do PEH é a mais distinta entre si. Nessa
analise, as trés cidades enquadradas, Santana de Parnaiba, Santo André e Sao
Caetano do Sul tém incidéncias muito dispares, respectivamente 0, 9 e 1, e das
cidades fora do enquadramento de atencdo, como B e, apresentam numeros entre 0
e 1, exceto na cidade de Mairipord com 3 programas.

A implantacdo de um ou varios programas nos municipios nos permitem
verificar a concentragcdo da agao publica. No entanto, para captarmos a dimensao
desse foco, trabalharemos agora com o numero de unidades produzidas pelo conjunto
dos programas em cada um dos municipios. Dividimos a analise dos dados em dois
grupos: o primeiro, dos programas exclusivamente de provimento habitacional, que
reune o numero de unidades construidas; o segundo dos programas de urbanizagao
com provimento de unidades, que reune o numero de familias beneficiadas, ja que os
dados, mesmo que desagregados por cidade e projeto, ndo foram disponibilizados de
forma a garantir em todos os programas a consisténcia das informagdes de unidades
construidas, sendo que, em alguns casos, inclusive, apesar de constarem todos os
dados de investimento relacionados a construgdo, nem a quantidade de unidades,
nem o numero de familias beneficiadas estava presente. Para maior clareza,
incluimos no apéndice D quadro com as informacdes utilizadas para a construgao dos
mapas aqui apresentados.

No mapa 4, apresentamos a quantidade de unidades construidas por cidade.
Das cidades classificadas como A1 pelo PEH, destacam-se, pela baixa producéo,
Itapevi e Barueri, respectivamente com 187 e 309 unidades, quando o restante do
grupo tem valores maiores que 900, com claro destaque para o municipio de Sao
Paulo com 49.174 unidades, trés vezes mais do que o segundo da lista, Guarulhos,
com 15.892%5. Daqueles classificados como A2, ndo contando com aqueles em que
nao houve implantagao de programas federais de provimento de HIS, a cidade com
menor produgao é Vargem Grande Paulista, com 134 unidades, sendo que as demais
cidades variam entre pouco mais de 300 e 900 unidades, excetuado o caso de Franco
da Rocha, com 2.056. O estranhamento com o grupo A3 é o mesmo de antes, Santo

André e Sao Caetano do Sul apresentam numeros muito diversos, um com 4.463 e

25 O numero total de unidades produzidas do municipio de Guarulhos é inconsistente pela auséncia de
informagédo de niumero de unidades construidas em 1 projeto financiado pelo FNHIS, modalidade HIS
— Apoio a provisao habitacional de interesse social.
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outro com 120 unidades. Por fim, nos classificados fora da zona de aten¢ao, Mairipora

se destaca com uma producgao de 1480 unidades.

Mapa 4 - Quantidade de unidades construidas por municipio da RMSP.

PROVIMENTO
(] 0-458
N [] 458-963

[ 963-1649
[ 1649 - 3069
B 3069 - 4829

0 10 20 30 km Il 4829 - 15892
| I 15892 - 49174

Fonte: MDR, Resposta a solicitagdo 2021_59016_000714 baseada na Lei de Acesso a
Informacgao. CAIXA, Resposta a solicitagdo 12152269 baseada na Lei de Acesso a Informagao.
(HYPERLINK “www.fgts.gov.br/Pages/sobre-fgts/numeros.aspx”). Produg¢ao propria.

Para a segunda divisdo, no mapa 5, apresentamos a quantidade de familias
beneficiadas nos programas de urbanizagdo de assentamentos precarios em que
houve construcdo de unidades e frisamos que os numeros apresentados nio se
referem exclusivamente a unidades produzidas, como ja exposto anteriormente.
Nesse mapa, nota-se, ainda, maior concentracdo de unidades no centro da RMSP e,
nas cidades mais proximas da capital, com relagao as classificagdes dos municipios
do PEH, daqueles que em A1, Barueri, Cotia e ltaquaquecetuba, n&o tiveram unidades
implantadas nesse tipo de programa e os resultados mais baixos sdo de Mogi das

Cruzes com 779 familias beneficiadas e Embu das Artes com 48726, Novamente se

26 O numero de familias beneficiadas é inconsistente, dado que, de 5 projetos listados pelo MDR,

apenas um consta com a informacao, levando a crer que esse numero deve ser consideravelmente
maior.
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destaca a distancia entre os dois municipios com maiores numeros, Sao Paulo com
136.526, seguido de Sao Bernardo do Campo com 27.418, uma diferenga de quase
cinco vezes?’. Ja nos classificados como A2, apenas trés municipios tiveram projetos,
sendo que os dados de Ribeirdo Pires s&do inconsistentes e Embu-Guacgu e Ferraz de
Vasconcelos tém, respectivamente, 160 e 520 familias beneficiadas. No grupo A3,
apenas Santo André, mesmo com inconsisténcia, apresenta 14.620 familias
beneficiadas e no grupo fora da faixa de atengdo ndo ha implantagao desse tipo de
programa.

Mapa 5 - Quantidade de familias beneficiadas em programas de urbanizagédo de assentamentos
precarios com previsao de construgao de unidades de HIS por municipio da RMSP.

URBANIZAGAO COM PROVIMENTO
[ 0- 160
N — 160 - 1620
=1 1620 - 3737
[ 3737 - 12297
| 12297 - 16944
0 10 20 30 km | 16944 - 27418
y [ | 27418 - 136526

Fonte: MDR, Resposta a solicitagdo 2021_59016_000714 baseada na Lei de Acesso a
Informagao. CAIXA, Resposta a solicitagao 12152269 baseada na Lei de Acesso a Informacgao.
Ministério das Cidades. Habitar Brasil BID/IDB. Brasilia: MCidades, 2007. Produgao propria.

Ainda que os problemas com as bases de dados tenham trazido dificuldades

para uma analise mais minuciosa, podemos ver, pelo exposto, que a concentragao e

27 Foram também encontradas inconsisténcias em A1 para os municipios de Guarulhos, Itapecerica da
Serra, Itapevi, Sdo Paulo e Tabodo da Serra.
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incidéncia dos programas nos municipios da RMSP guardam similaridade com as
necessidades mapeadas pelo PEH.

Apesar de ndo irrelevante, entendemos como ineficaz, nesse estudo, retratar
financeiramente os programas, pelo fato de que a comparagéao de valores investidos,
ja tendo notado que ndo ha diferenciagdo clara entre as caracteristicas dos
programas, ndo podera aprofundar nossa analise, por exemplo, sobre quais diferentes
custos unitarios relacionados a uma ou outra caracteristica poderiam aumentar ou
diminuir a capacidade do Estado na sua implementacdo. Além disso, também é
razoavel dizer que as reagdes a implementagcdo dos programas se concentrem e
incidam mais fortemente também tanto nas regides mais necessitadas de politicas
habitacionais, quanto as suas maiores usuarias no periodo de estudo. O esforgo
estatal esteve focado em um conjunto de caracteristicas, por si, limitante para o

atendimento de tio diversas situacoes e necessidades.
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3 ATENDIDOS #SQN: O QUE ESCAPA ENTRE INTENGAO E PRATICA

“Vocé é um tipo que ndo tem tipo/ com todo tipo
vocé se parece/ e sendo um tipo que assimila tanto
tipo/ passou a ser um tipo que ninguém esquece/
tipo zero néo tem tipo [...] Que o seu tipo ndo se
classifica/ e vocé passa a ser um tipo

desclassificado”

(Noel Rosa)

Até aqui, fizemos uma leitura da questdo habitacional como uma das
precariedades inerentes ao processo de producgdo capitalista e como objeto de
politicas sociais e do Estado quando assumida por ele a responsabilidade de
implementar politicas publicas para o seu enfrentamento. Ressalvamos a
possibilidade de o Estado atuar de fato sobre a questao habitacional, mas, também,
nas ideologias que a circundam. Além disso, nos comprometemos em nos aproximar
do assunto para além dos numeros, esses apresentados logo antes, para subsidiar
nossa analise.

Para chegar mais perto dos beneficiarios de programas habitacionais e poder
discutir a quem foi dado atendimento ou atengéo, ou seja, a quem foi oferecida uma
unidade habitacional e a quem foi garantido de fato o direito a moradia, precisamos
nos aproximar do problema por outro ponto de vista, trazendo elementos culturais,
historicos e politicos que interferem no resultado da politica. Nossa intengao nesse
capitulo é essa.

Falaremos de um tipo desclassificado, como nas palavras de Noel Rosa. No
entanto, ndo daquele que ninguém esquece, mas de outro, lembrado como a escoria,
como mal-intencionado ou mal-agradecido nos atendimentos habitacionais. Ainda
assim, é verdade, esquecido nas estatisticas dos atendimentos das politicas publicas
e na escrita de suas regras. Esse, a quem é atribuida invisibilidade e ao mesmo tempo
€ oferecida caridade. A quem se aplica a lei e o direito, inclusive em camadas
sucessivas, denotando o pluralismo juridico. A quem se pretende proteger e, ao
mesmo tempo, langar ao mercado como lastro da financeirizagao de ativos. E como
veremos, por fim, a quem é possivel desumanizar, a ponto de sua vida n&o ser

merecedora de luto. Expurgado e culpabilizado por sua propria situagao.
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Para esclarecer a aproximacao que pretendemos, nesse contexto, retomamos
o pensamento de Santos (1979), que ao tratar com ceticismo moderado a
possibilidade de se analisar completamente e objetivamente as politicas sociais, nos
traz: “a ordem social ndo €, produz-se, e produz-se como resultado permanente em
suspenso do conflito sobre aquilo que os diversos atores sociais supoem que ela deva
ser.” (SANTOS, 1979, p. 13)

Pretendemos, aqui, destacar alguns desses conflitos, vividos pelos atores
sociais de forma objetiva, mas n&o igual. J& observamos anteriormente que na
conversao da intencao do Estado em praticas do Estado, ou seja, entre aquilo que se
quis fazer e o que foi de fato feito, existem diferencas, caracterizadas, por exemplo,
no fato de que nem todos os componentes da PNH tém um programa especifico para
atendimento a populacdo. Isso é importante, mas ndo suficiente, porque tanto a
intencdo, quanto a agao interferem nas relagdes sociais, geram ou reforgam conflitos,
esses sim, em tese, podem nos aproximar daquilo que escapa, do que nao cabe na
letra da lei, nem na implementagdo da politica, do que nao €& objetivamente
mensuravel, mas que € realidade para os atores sociais e podem ser pistas para

entender suas agdes ou reagoes.
3.1 Caridade e politica social nao contributiva

Em primeira instancia, no imaginario popular, a caridade tem sido sempre
ligada a bondade, a agcdo benevolente de pessoas religiosas ou ndo, mas com a
intencdo pura da ajuda aos necessitados, sobre quem a desgraga ou a preguiga se
abateram de forma tao violenta, que sdo merecedores de genuina pena. No entanto,
essa nao é sua unica face. Em outra instancia, modo geral, as politicas sociais néo
contributivas sdo encaradas, também, quase como uma agao de caridade. Por isso
mesmo, dos atendidos € cobrada humilde aceitacéo, ainda que o que é fornecido nao
atenda as suas necessidades. Como o sapato doado que nao serve, as politicas
sociais que nao “encaixam”, nao devem ser questionadas, até porque “de cavalo dado
nao se olha os dentes”.

Comecemos pelos pobres. Nao seria errado, nesse contexto, que a chamada
para esse tema fosse “Pobres: Onde moram? Como vivem? Por que se reproduzem?
Como se alimentam? O que fazem para sobreviver?”, tal como um famoso programa

de TV, que apresenta a vida de animais selvagens. Desde muito tempo, as populag¢des
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mais pobres sao caracterizadas como um conjunto disforme, perigoso e incontrolavel,

como nos apresenta Adorno (1990), analisando o fim do século XIX e inicio do XX:

“emerge uma imagem difusa de horror e medo: os pobres invadem o espa¢o
urbano, comparecendo com suas ‘“idiossincrasias” — os maus costumes, a
ignoréancia, a insubordinagdo, a incompreenséo dos valores prevalecentes
em uma civilizagdo — atrapalhando a marcha do progresso, depondo contra
as virtualidades futuras da nagdo. Uma imagem de medo que se espelha em
verdadeira cagada aos “comportamentos periféricos”, objeto de intimagédo
policial, de sangao judiciaria, de ag¢ao filantropica.” (ADORNO, 1990, p. 9)

Essa visdo ndo nasce ai, nem é exclusiva do Brasil. Adorno aponta o conceito
das “classes perigosas” (CHEVALIER, 1958 apud ADORNO, 1990, p. 12), uma classe
de pessoas que nao se adequava aos padroes e que “viviam entre as fronteiras da
legalidade e ilegalidade” (ADORNO, 1990).

Alguns caminhos se apresentam para o tratamento dos pobres, desse chamado
atraso para a evolugao da sociedade e do sistema, mas que existem intrinsecamente
por conta do ultimo. Dentre eles, a caridade, a repressao e as politicas sociais.

Se anuirmos que as favelas, assentamentos subnormais, areas irregulares,
ocupacgoes e outros locais em que a demanda habitacional € visivel, sdo também
aquelas em que ha concentragao da populagcdo mais pobre, entdo, podemos também
observar a profusdo de acdes de caridade voltadas a essas areas e populacdo, mas
também o uso politico, marketing pessoal e outros usos menos caridosos que se faz
dela. Uma visdo atual de caridade, que aponta para essa situagcdao € dada por

Raventos:

“Em resumo: a caridade é duvidosa, indecorosa, como conceito. Muito
depende da boca que pronuncia a palavra.

O importante ndo é a agao caritativa em si, mas a relagdo entre as partes
envolvidas. Para um modelo de sociedade ocupada com compras de Natal,
deixar cair um délar num copo de mendigo pode parecer edificante. Mas, o
mendigo vé embalagens bem embrulhadas, em comparagdo com as quais
uma nota amarrotada parece no minimo completamente pequena. E
certamente uma afronta tirar migalhas da mesa do homem rico quando nunca
se pode aspirar ao caviar, as ostras e a todas as outras iguarias amontoadas
sobre a mesa, especialmente quando o homem rico se pavoneia e se gaba
da sua generosidade, recebe dedugbes fiscais, faz os seus pequenos
sermées e, se for uma celebridade, recebe uma publicidade magnifica para
polir a sua imagem.” (RAVENTOS; WARK, 2019, p. 15)2

A caridade, nessa visao, portanto, ndo leva em consideracdo as aspiracées

daquele que a recebe, nem compartilha do conhecimento ou vivéncia de sua mazela.

28 Utilizamos aqui a tradugao livre para o Portugués feita pelos alunos da disciplina Assisténcia Social:
Politica e gestao Il - PEPGSSO — PUC-SP em 2020, sob responsabilidade da Profa. Dra. Aldaiza
Sposati.
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A caridade é mais uma marca impingida ao receptor, de sua desqualificacao,
distinguida do doador, altivo e livre. Sobre essa diferenca e liberdade o autor ainda

pontua:

“A esséncia da caridade é um atentado aos trés principios basicos dos
direitos humanos: justica, liberdade e dignidade humana. A imposi¢cdo de um
presente aqueles que ndo o podem pagar é uma ofensa a sua dignidade. A
iseng¢do do doador de receber uma doagédo em troca e as obrigagbes que iSso
implica é uma afirmag¢do da sua liberdade e posi¢do social e uma negagéo
das do receptor. O suposto beneficiario depende da vontade do doador e
assim - como muitos pensadores sociais diferentes, desde Aristoteles até ao
povo Icwak'wa, reconheceram - néo é livre. A institucionalizagdo politica, as
conotagoes religiosas e o respeito sem sentido pela relagdo desigual da
caridade perpetuam injustamente a falta de liberdade.” (RAVENTOS; WARK,
2019, p. 26)

Nesse contexto, entdo, para a existéncia da caridade, € preciso haver distingcao
entre o doador e o beneficiario que reforce o respeito a essa relagado desigual, ou o
doador nao poderia se sentir livre.

Outro caminho que apontamos, para o tratamento dos pobres, foi o da politica
social e acerca delas, de forma simplificada, temos: as politicas sociais contributivas,
ou seja, aquelas em que a regulagédo de acesso é dada pela contribui¢do prévia do
cidadao e as nao contributivas, em que nao ha necessidade de contribuicdo prévia do
cidaddo para acessa-la. De imediato, esse recorte ja estabelece que, em
determinadas politicas, parte da populacdo pode nao ter acesso a protecao.

Podemos citar como exemplos de politicas sociais contributivas: a concessao
de descontos em financiamentos de habitacdo popular aos titulares de contas do
FGTS, ou seja, o trabalhador formal, em nome de quem ha recolhimento para o fundo;
ou ainda as deducdes legais e restituicdo no Imposto de Renda de Pessoas Fisicas —
IRPF, ou seja, o cidaddo que paga imposto sobre a renda recebida durante o ano, ao
declara-la, pode deduzir valores gastos com saude, educag¢do, dependentes entre
outros. E se o pagamento do imposto for superior ao valor devido, incluidas essas
deducdes, ele recebe a diferenca de volta como restituicdo. Com relagdo a esses
exemplos de politicas sociais contributivas, relacionadas a habitacdo, saude,
educacao etc. ndo se veem discussdes acaloradas ou debates intensos para que
sejam diminuidas, descontinuadas ou de que sejam as causadoras de desgraca
econdmica de toda a nacéo.

Considerando, de outro lado, as politicas sociais ndo contributivas, podemos
exemplifica-las através dos programas habitacionais de interesse social, que

oferecem aos beneficiarios acesso a unidade habitacional sem contrapartida ou com
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subsidio; ou ainda programas de transferéncia de renda, como o Bolsa Familia, que
concede um valor em espécie a familias que tém renda per capita inferior a linha de
pobreza estabelecida no pais, ambos independentemente de vinculagdo ou
contribuicdo prévia do cidaddo. Quanto a esses programas, sim, existe um clamor,
reagdes acaloradas e julgamentos a respeito de seu uso e de seus usuarios. Nao
entraremos no debate de valores relacionados a uma e outra politica. Até porque, as
reagdes também independem de uma andlise de quanto (em valores R$) cada uma
delas representa do orcamento da Unido ou transfere a cada individuo atendido.
Uma leitura possivel para essa distincdo esta exatamente no fato de que as
politicas sociais ndo contributivas s&o vistas pela populagdo como um analogo da
caridade e, sendo assim, dependeriam de sua anuéncia. Ou seja, é necessario que 0
“tamanho da esmola” seja regulado para que ndo se confundam os doadores e os
receptores. Nenhuma politica social ndo contributiva poderia, nessa linha de
pensamento, aproximar de tal maneira esses dois campos, a ponto de ndo podermos
Ihes reconhecer as diferengas. Para Souza, essa luta por demarcar o espaco das
classes médias em distingcdo das classes populares € uma construcdo de muitos

vieses, entre eles:

“A classe média brasileira possui um o6dio e um desprezo cevados
secularmente pelo povo. Essa é talvez nossa maior heranga intocada da
escraviddo nunca verdadeiramente compreendida e criticada entre nés. Para
que se possa odiar o pobre e o humilhado, tem-se que construi-lo como
culpado de sua propria (falta de) sorte e ainda torna-lo perigoso e ameacgador.
Se possivel, deve-se humilha-lo, engana-lo, desumaniza-lo, maltrata-lo e
mata-lo cotidianamente. Era isso que se fazia com o escravo e é exatamente
a mesma coisa que se faz com a ralé de novos escravos hoje em dia.”
(SOUZA, 2017, p. 96)

Para a manutencdo das diferencas que distinguem as classes médias das
classes populares, é preciso reforcar, a todo o momento, a superioridade de um sobre
o outro. A resposta esperada tanto a caridade, quanto a implementacao de politicas
sociais ndo contributivas, € a gratiddo. Tanto aquela revertida em agradecimento,
quanto a revertida em votos, em fotos, em alegria e confraternizagdo entre
beneficiarios e benfeitores. Nos casos em que a resposta se arvora em rebeldia, a
saida final acaba por ser a repressao, materializada fisica ou juridicamente para o
“ajuste” e “correcdo” do “problema”. Esse trago historico aparece na politica de
habitagdo, citando apenas um exemplo, nas violentas reintegragdes de posse de

areas ocupadas, principalmente daquelas abandonadas por seus “proprietarios” ha
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anos, como foi o emblematico caso da “Desocupacédo do Pinheirinho™® em S&o José

dos Campos.
3.2 Protecgao social e habitagao de interesse social

Nao é possivel falar de protecdo social sem pensar que ela esteja ligada a
algum desenho ou busca de um certo tipo de welfare state.

Observando o conceito trazido por Esping-Andersen (1991), leva em
consideracao direitos e garantias, numa relagdo entre trés pilares: agdo estatal,

mercado e familias.

“[...] o conceito precisa ser bem especificado. Antes de tudo, deve envolver a
garantia de direitos sociais. Quando os direitos sociais adquirem status legal
e pratico de direitos de propriedade, quando séo inviolaveis, e quando sdo
assegurados com base na cidadania em vez de terem base no desempenho,
implicam uma ‘desmercadorizagdo’ do status dos individuos vis-a-vis o
mercado [...] O welfare state ndo pode ser compreendido apenas em termos
de direitos e garantias. Também precisamos considerar de que forma as
atividades estatais se entrelagam com o papel do mercado e da familia em
termos de provisédo social.” (ESPING-ANDERSEN, 1991, p. 101)

Nosso estudo, buscando os limites dos programas habitacionais, leva o olhar
para direitos e garantias e, no contexto do que nos traz Andersen, como parte do que
deve ser considerado, ja que nao existe agdo de qualquer desses pilares que néo

cause consequéncia nos demais:

“Muitas vezes, nossa ateng¢do esta de forma miope focada no governo. Ele
deve encolher, crescer ou fazer as coisas de maneira diferente? Isso leva a
uma analise de politicas precaria porque qualquer especificagdo das
obrigacbes do governo tem efeitos de segunda ordem nos mercados e nas
familias. Se, por exemplo, decidimos nao desenvolver servigcos de cuidado
publico para idosos, os mercados e/ou familias vao compensar
adequadamente? O mundo real do bem-estar é o produto de como os trés
pilares do bem-estar interagem. Se um pilar ‘falha’, ha possibilidade de que a
responsabilidade seja absorvida pelos dois pilares restantes, ou, como
alternativa, de que problemas de bem-estar aumentem. Quando projetamos
politicas sociais, devemos nos perguntar: pode a familia, 0 mercado, ou,
alternativamente, o Estado, realisticamente, absorver tais responsabilidades
e, caso consiga, seria a opgdo mais desejavel?”3° (ESPING-ANDERSEN,
2003, p. 13)

29 Para relembrar o caso, sugerimos: Maior, Jorge L. S. O caso Pinheirinho: um desafio a cultura
nacional. Migalhas, 2012. Disponivel em: https://www.migalhas.com.br/depeso/149026/0-caso-
pinheirinho--um-desafio-a-cultura-nacional. Acessado em 04/10/2021.

30 Traducao livre da autora, do original: “Too often, our attention is myopically focused on government.
Should it shrink, grow, or do things differently? This leads to poor policy analysis because any
specification of government's obligations has second-order effects on markets and families. If, for
example, we decide not to develop public care services for the elderly, will markets and/or families
compensate adequately? The real world of welfare is the product of how the three welfare pillars interact.
If one pillar “fails’, there is either the possibility that the responsibility is absorbed in the two remaining
pillars or, alternatively, that unsolved welfare problems mount. When we design social policies we must
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O aprofundamento da analise da politica, portanto, deve considerar esses
pilares, mas, também, avaliar as capacidades de cada um, na falta do outro, de
absorver ou resolver o problema colocado. Dessa relagdo € que se poderia observar
0 que existe de real welfare.

Esping-Andersen, no entanto, discorre sobre paises do centro do capitalismo,
com histdrico de implantagcado do welfare state, inclusive para os quais ele aprofunda
uma avaliagao tipoldgica. Para falarmos do Brasil, € necessaria alguma disting¢ao,
principalmente com relagdo ao fato de estar na periferia do sistema, além da tardia
implantagéo do préprio sistema capitalista e da regulagao social. Expostos, em tempo,
a légica neoliberal.

Em primeiro plano, ainda com relagdo a esses conceitos colocados por ele,
Franzoni (2007) estuda a possibilidade de caracterizagao de tipos de welfare state na
América Latina, analisando: o nivel de mercadorizagao da forga de trabalho; o grau
de desmercadorizagdo do bem-estar e o grau de familiarizagdo do bem-estar3!. Sem
nos aprofundarmos nesse estudo, destacamos um dos padrdes Latino-Americanos

apresentados pela autora.

“os atuais regimes de bem-estar da América Latina tém uma caracteristica
em comum: s§o, em grande medida, informais, ou seja, a luz de mercados
de trabalho ineficientes e politicas publicas fracas ou inexistentes, arranjos
familiares e comunitarios desempenham um papel central™? (FRANZONI,
2007, p. 31).

E possivel reconhecer ai, o Brasil: um mercado de trabalho incapaz de absorver
a mao de obra existente de forma eficiente, com politicas sociais insuficientes e onde
a informalidade do trabalho e os arranjos familiares e comunitarios tornam-se centrais
na configuracdo que assume o welfare state.

Em segundo plano, se a desmercadorizagdo advém do alcance de um
determinado status legal e pratico do direito social para o cidadao, como exposto
anteriormente, € preciso pontuar que o Brasil teve uma “regulagdo social tardia”
(SPOSATI, 2003), tese corroborada, entre outros casos, pelo direito social a moradia,

positivado somente no ano 2000, criando:

ask ourselves: can the family, market or, alternatively, the state realistically absorb such responsibilities
and, if so, would this be the most desirable option?”

31 Itens de i a iii traduzidos livremente pela autora.

82 Tradugdo livre da autora, do original: “los regimenes de bienestar actuales en América Latina
conpartem un rasgo comun: son em gran medida informales, es dicir, que a la luz de mercados laborales
ineficientes y politicas publicas débiles o inexistentes, los arreglos familiares y comunitarios
desenpefian un papel central”.
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“uma disténcia entre o perfil legal do pais que se mostra avangcado e as
condigbes reais da populagao que permanece excluida do alcance efetivo
do disposto em lei. Isto faz conviver o confronto entre o real e o legal que
considera sob o formalismo juridico o real néo legal, como clandestino, e traz
também, a necessidade de ser estabelecida a relagao critica entre o social, o
econbémico e o juridico” (SPOSATI, 2003, p. 2)

Além disso, o impacto da logica neoliberal sobre os incipientes esforgos
brasileiros de instituir um welfare state, ndo pode ser visto, em comparagao direta com
0s regimes dos paises ricos, como desmonte das politicas, nem como redugao de
gastos sociais, como observa Sposati (2003). Ela cria, diferentemente, tensbes e
constrangimentos a criagdo de um amplo pacto social para a universalizagao da

cidadania.

“Sob o entendimento da hegemonia econémica neoliberal, os programas
sociais sédo geridos pelo principio da alta rotatividade, deslocando-se para o
individuo a responsabilidade em superar riscos sociais. Sob este principio,
néo sdo geradas garantias sociais mas “‘permanéncias” de acesso como se
fossem “vistos temporarios” para o mundo da prote¢cdo social. Quando ndo
temporarios, a condi¢do da garantia social é tao rebaixada em seu alcance e
padréo de qualidade que ndo consegue afiangar autonomia ou seguranga aos
cidaddos que séo seus usuarios.” (SPOSATI, 2003, p. 3)

Falamos de politicas sociais na perspectiva da prote¢ao social dos cidadaos.
Esses, cuja cidadania ainda em processo de construgdo carece de validagao e
pactuagao perante a propria sociedade. Voltemos ao caso da habitacdo de interesse
social, universalizante em seu preceito legal e focalizada na pratica estatal, sob a
forma de politicas publicas para os mais pobres. Seria a politica de habitagcdo de
interesse social capaz de auxiliar a desmercadorizagao do status do cidadédo? Ora, se
como vimos, a atuacao estatal se deu majoritariamente pela via do financiamento
imobiliario, transformando beneficiarios em proprietarios, mais corretamente dizendo,
em promitentes compradores, ou no limite, devedores, como isso poderia torna-los
mais autbnomos e independentes da venda de sua for¢a de trabalho para acessar seu
direito, ou seja, que se efetive a desmercadorizagao?

Outro ponto que podemos analisar € que para Esping-Andersen:

“O welfare state néo é apenas um mecanismo que intervém — e talvez corrija
— a estrutura de desigualdade; é em si mesmo, um sistema de estratificagéo.
E uma forca ativa no ordenamento das relacbes sociais” (ESPING-
ANDERSEN, 1991, p. 104)

No caso do qual falamos, os grandes conjuntos habitacionais, localizados em
areas periféricas, dotados de infraestrutura minima e por vezes deficiente, demarca,

localmente, as familias atendidas. O estigma criado por essa politica estaria criando
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autonomias? Ou, estaria agindo para a busca do abandono do estigma? Quais saidas
institucionais, informais ou de mercado sao procuradas a partir dai?

Ha um dilema colocado para a constituicdo da protecédo social brasileira, na
qual se universaliza direitos, mas se debate entre focalizar para garantir minimos ou
focalizar para garantir acesso universal, j4 com a premissa de incapacidade de
atender a ultima.

Voltando aos trés pilares do welfare state, entdo, os arranjos informais que
levam a constituicdo de assentamentos subnormais e outras formas de demonstragao
da demanda habitacional nada mais seriam do que a reacdo do pilar familiar,
absorvendo e dando solugdes, ainda que precarias, a questdo habitacional, dado o

desequilibrio existente na agao dos pilares estatal e de mercado.
3.3 Demanda habitacional e a casa como ativo financeiro

Ja apresentamos o quadro conceitual que define a questao da habitagdo como
decorrente do modo de producgao capitalista. No entanto, ndo vivemos no periodo de
sua implantagdo. O sistema, ao longo do tempo, e exatamente por sua natureza
ciclica, alternando entre momentos de acumulacao e crises, se reinventou diversas
vezes, abrindo espaco para novos ciclos de acumulacdo. Notadamente a partir da
década de 1980, a desregulagdo das finangas foi seguida de um periodo de
superacumulagao, baseada em um movimento de transformacao de “setores (como
commodities, financiamento estudantil e planos de saude, por exemplo) em ativos
para alimentar a fome de novos vetores de aplicagado rentavel para os investidores”
(ROLNIK, 2019, p. 27), 0 que se passou a chamar de “financeirizagdo” da economia.

O mercado imobilidrio ndo fugiu desse processo. Muito pelo contrario, a
financeirizagdo encontrou, sem trocadilho, solo feértil, na transformacgéo da terra, em
seu uso e, inclusive, na demanda habitacional para aprofundamento de antigas

praticas e fortalecimento do vinculo entre economia e capital ficticio, como aponta Fix:

“O circuito imobiliario é rico em combinagbes de diferentes modalidades de
acumulagéo, rentismo, expropriagao, captura de fundos publicos e espoliagdo
urbana. Ele integra diversos meios, licitos e ilicitos, de se obter dividendos:
superfaturamento de obras; modificagdo na legislagdo em beneficio proprio
(sempre em detrimento do planejamento urbano); licitagbes fraudadas;
corrupgdo; reducgao da fiscalizacdo, financiamento de campanhas eleitorais;
baixa taxagéo e regulagéo da renda fundiaria; uso de fundos publicos, semi-
publicos e financiamentos subsidiados; preda¢cao ambiental; apoio a remogao
de favelas e a expulsdo de pobres e moradores de rua; produgéo de territérios
anti-urbanos em enclaves fortificados (condominios fechados); estimulo a
compra por campanhas de marketing (o sonho da casa propria, o desejo de
status social etc); baixos investimentos nas forgas produtivas (em pré-
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fabricagdo, maquinas e capital fixo); super-exploragcdo nos canteiros de obra
etc. A capacidade de gerir espagos cadticos e precarizados de produgéo para
extrair o maximo de rentabilidade faz com que nossas construtoras exportem
tecnologia de gestédo para outros setores da economia, como uma espécie de
vanguarda da flexibilizagdo produtiva. Por sua vez, o circuito imobiliario é
igualmente uma das conexdées fundamentais da financeirizagdo da economia
e do capital ficticio (em suas varias formas e, agora, na de agées de empresas
imobiliarias S.A.) com a base real da produgdo do valor e de acumulagéao
fisica de riqueza no territério, aliada a formas de acumulagdo por
despossesséo, de privatizagdo de fundos publicos e da riqueza social.”
(ARANTES; FIX, 2009, p. 24)

A demanda habitacional e as formas de atuar para seu atendimento sdo
fundamentais para esse processo. Sdo os “beneficiarios” transformados em
“proprietarios”, “titulares de financiamento”, o lastro para alavancagem da
especulacao financeira. Sdo também aqueles que “pagam a conta”. Rolnik, ao analisar
o processo de financeirizagdo global da economia e a transferéncia das dividas dos
Estados para os individuos e familias, especialmente com a venda de estoques
publicos de habitagao popular e a criagao de sistemas financeiros de habitagao, fala

da crise hipotecaria:

“gquando a bolha estourou e os riscos e énus recairam sobre 0s endividados.
Foram estes que, tendo sua existéncia exposta as oscilagées do jogo
especulativo das mercadorias ficticias, sofreram as consequéncias reais da
crise: transformaram-se de endividados em sem-teto”(ROLNIK, 2019, p. 40).

No Brasil, a década de 1990 também foi marcada pela introducédo de produtos
financeiros que pavimentam o mesmo trajeto, vinculando o mercado de titulos ao
mercado imobiliario, dentre outros, os Certificados de Recebiveis Imobiliarios - CRI,
Fundos de Investimento Imobiliarios - Fll e o regime de alienagéo fiduciaria (ROLNIK,
2019, p. 287). O ultimo, como vimos no capitulo anterior, é instrumento quase unico
nos programas habitacionais federais no periodo de estudo e que, ao fim, protege o
investidor de possiveis perdas, ja que garante a propriedade ao vendedor até que o
financiamento seja quitado, mas ndo protege o “beneficiario”, dado que, ainda que
seja o unico bem de familia e usado para sua moradia, é inconteste a perda do bem

em caso de divida.
3.4 Legalidade, ilegalidade e pluralismo juridico

A observacgao dos limites entre a legalidade e a ilegalidade no territorio urbano
tem estado presente na bibliografia ja ha algum tempo e ndo esta circunscrita as

populacdes mais pobres, como aponta Maricato:

Ao contrario do que se imagina, ndo s&o apenas 0S pobres que ocupam
ilegalmente terras e imoveis no Brasil. Extensa bibliografia mostra a tradigcao
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histérica de grilagem, privatizagdo de terras publicas, ocupagdes de alto
padrdo em areas de preservagcao permanente além da corriqueira
sobreposicdo de registros de propriedade sobre as mesmas terras. A
diferenga é que estes ndo o fazem por falta de opgédo” (MARICATO, 2019).

A autora ainda afirma que a classificagao da “ilegalidade” é seletiva e passa por
filtros diversos, entre eles o viés de classe, de interesses de grupos também legais ou
ilegais. E ponto passivo na discuss&o que a convivéncia de legalidade e ilegalidade,
de leniéncia e fiscalizagcdo, cria ambientes inseguros e pouco transparentes na
construcado das cidades, o que retorna inclusive para a questao do mercado, que
tratamos anteriormente.

A distingdo entre legal e ilegal complementa a mengdo que fizemos ao
problema do pluralismo juridico. Nossa discussao aproxima-se da maneira como

Boaventura de Souza Santos trata esta nogao:

“Néo se trata do pluralismo juridico estudado e teorizado pela antropologia
Juridica, ou seja, da coexisténcia, no mesmo espago geo-politico, de duas ou
mais ordens juridicas autbnomas e geograficamente segregadas. Trata-se,
outrossim, da sobreposigao, articulagdo e interpenetragéo de varios espagos
juridicos misturados, tanto nas nossas atitudes, como nos nossos
comportamentos e atitudes, quer em momentos de crise ou de transformag¢éo
qualitativa nas ftrajectérias pessoais e sociais, quer no quotidiano sem
histéria. Vivemos num tempo de porosidades e, portanto, também de
porosidade ética e juridica, de um direito poroso constituido por multiplas
redes de ordens juridicas que nos forcam a constantes ftransicées e
transgressées.” (SANTOS, 1988, p. 164)

Dessa forma, se pensamos em legalidades e ilegalidades, elas estao presentes
simultaneamente nesses territorios de precariedade, como o proprio Santos vai
delimitar. Ainda que o “direito oficial, estatal’ seja de forma geral o principal, esta
sobreposto o direito costumeiro, ou seja, o direito da convivéncia cotidiana, como, por
exemplo, as regras de siléncio ou de mercado estabelecidas em areas dominadas por
milicias ou facgdes criminosas, ou, ainda, o direito estabelecido comunitariamente
entre moradores e liderancas para o convivio e resolugcédo de conflitos, além daquelas
relacionadas aos atos legais utilizados ilegalmente, de onde podemos destacar as
grilagens, os parcelamentos irregulares em areas regulares, a venda irregular de lotes
regulares entre outras inumeras combinagdes. A essas infinitas combinagdes ele da
o nome de “interlegalidade”, como uma dimensdo fenomenoldgica do pluralismo
juridico.

O cidadao, exposto a essa pluralidade juridica, vislumbra as sangdes e
privilégios, riscos e segurangas, que esta disposto ou é forcado a encarar. Se

tomarmos o seguinte raciocinio de Santos:
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“O cidaddo comum tende a ndo reconhecer como juridicas as ordens
normativas que usam escalas, projec¢ées e simbolizagées diferentes. Tais
ordens estao aquém do patamar minimo ou além do patamar maximo de
cognicdo juridica. Algumas (as varias formas de direito local) estdo
demasiado préoximas da vida quotidiana para parecerem direito, enquanto
outras (as varias formas de direito mundial) estdo demasiado longe”
(SANTOS, 1988, p. 165).

Podemos pensar que as transgressbes e transicdes que o cidadao faz,
analisando e se arriscando, ou nao, diante da pluralidade juridica, o faz tendo em
mente um dado de realidade relacionado a fiscalizacdo ou a leniéncia dos
responsaveis pela guarda desses direitos. Talvez ndo se rebele contra as regras
estabelecidas pelas milicias, em que o prego do julgamento pode ser fatal. Por outro
lado, entretanto, pode ilegalmente vender um imével vinculado a um contrato de
alienagao fiduciaria por entender essa operagdo como algo bastante trivial e
dificilmente passivel de punicio.

Poucos materiais vao falar de forma direta sobre esse fenbmeno. Em uma
matéria de publicacdo virtual®®, encontramos relatos de moradores de
empreendimentos do programa MCMV de Brasilia, Curitiba e Rio de Janeiro, a
respeito de como a violéncia os expulsou de seus apartamentos. Nessa publicacao,
além do retrato daquilo que, certamente, ndo acontece somente em unidades desse
programa, chama atencéo que “nenhum érgao federal sabe exatamente a quantidade
de familias que precisam ser realocadas por conta da violéncia” (PRAZERES;
MARTINS; FARIAS, 2017), o que pudemos confirmar na resposta recebida da CAIXA
a respeito de rescisdes, distratos e reintegracdes de posse.

E 6bvio que os exemplos anteriores sdo pouco representativos no montante de
casos possiveis, mas tomamo-los para falar sobre como, nesse cenario, a existéncia
de programas habitacionais sem “portas de saida” ndo podem, nem poderao, dar
conta da multiplicidade de situagdes que seus atendidos testemunham.
Informalmente, portas serao criadas, a despeito de previsao legal. Nao levar em conta
a realidade ja conhecida € algo como dar de ombros, um “fiza minha parte”, relegando
ao “beneficiario” a responsabilidade de encontrar tal solugédo. O atendimento prestado
pela politica, desconsiderando as coisas do mundo real, dessa forma, acaba
interferindo na capacidade de dar atencdo ao beneficiario, interferindo na prépria
politica a ser implementada. O mesmo vale para a permanéncia em um lugar

especifico, obrigatoriedade inerente as politicas em analise, desconsiderando o peso

33 Pela relevancia dos relatos, incluimos o texto da matéria nos anexos.
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e interferéncia das relagcdes pessoais, interpessoais e de viabilidade econbémica

desses sujeitos.
3.5 Burocracia e o “beneficiario”

Se todos os itens expostos aqui como subjetividades estdo em algum momento
relacionados a implementagao de agao do Estado, elas tém mais algo em comum:
passam necessariamente pela burocracia do Estado e por seus representantes e
executores. Essa relagdo foi tratada quando falamos da governamentalidade
foucaultiana e, na analise das caracteristicas dos programas, discutimos com maior
detalhe a relagdao entre a burocracia e o “beneficiario”. Aprofundando essa visao,
trazemos o conceito de “burocracia de nivel de rua” de Lipsky (2019), que refere-se
tanto aos trabalhadores do servigo publico que lidam com os cidadaos, quanto as
organizagbes do servigo publico que os empregam. O poder exercido por esses
“burocratas de nivel de rua” nos interessa porque se demonstra no cotidiano da
implementagdo de programas habitacionais, como exposto na analise de

caracteristicas do capitulo anterior:

“Os burocratas de nivel de rua sdo, constantemente, confrontados com a
aparente injustica de tratar as pessoas com igualdade (assim como eles
reconhecem as Obvias desigualdades do tratamento desigual). Sendo o0s
individuos muito mais do que suas caracteristicas relevantes em termos
burocraticos (idade, sexo, local de residéncia, nivel de renda etc.) uma falha
em reconhecer essas diferengas as vezes parece injusta em si. O gerente da
habitagdo social acredita que ha niveis de necessidade de acesso a
habitagéo social que ndo séo circunscritos pelas categorias de elegibilidade
oficiais. O professor reconhece que todas as criangas merecem sua atencéo,
mas acha que algumas precisam de mais aten¢do do que outras.” (LIPSKY,
2019, p. 72)

A discricionariedade existente nesse trato entre burocratas e cidadaos, que
pode limitar ou ampliar o acesso do ultimo a servicos e direitos € item pouco explorado
dentro das politicas habitacionais que, como vimos no periodo de estudo, foram
enrijecendo critérios e protocolos de validagao de informagdes. Em verdade, do ponto
de vista dessa “burocracia de rua”, isso pode ser usado tanto para maior quanto para
menor efetividade do programa a ser implementado, a depender da circunstancia. A
leniéncia na aplicacdo de certas regras ou a aplicagao ipsis litteris de outras podem
inviabilizar atendimentos ou torna-los regulares. Nao falamos aqui de grandes
intervengdes burocraticas. Coisas simples, como aceitar ou nado determinado
documento por questdes formais, como estar velho ou rasgado, aceitar ou nd&o um

formulario por um preenchimento incorreto de tal campo de informagao, usar ou ndo
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o desconhecimento do cidaddo quanto as regras de acesso comparadas a sua
condi¢do, entre outros, sdo pequenas questdes, com resultados potencialmente

definitivos.

“A inelegibilidade dos inquilinos expulsos de habitagdo publica, dos
estudantes expulsos da escola e dos reclamantes dos servigos do bem-estar
social considerados ndo cooperativos nao depende apenas de critérios fixos,
mas também das interagées com o0s burocratas de nivel de rua” (LIPSKY,
2019, p. 183)

Se de um lado, as politicas nem sempre atendem o que o cidadao precisa e o
atendimento existente esta longe de ser perfeito, pelo ébvio, a contrapartida também
existe. Esses burocratas de rua convivem com as ag¢gdes dos cidadaos que buscam os
servigos, cabendo-lhes ou n&o. Estdo sujeitos a condi¢des de trabalho muitas vezes
estressantes e nem sempre estdo plenamente preparados ou informados sobre as
diferentes regras de todos os servigos que sao responsaveis por executar.

Ainda pensando no cidadao, Lipsky coloca uma questdo que nos remete ao

item anterior, em que falavamos do pluralismo juridico:

“A estrutura da burocracia de nivel de rua também confronta clientes que
vivenciam dilemas a tomarem atitudes. Os consumidores de servigos
publicos, em sua maior parte, ndo podem escolher os servigos publicos nos
quais gostaria de ser atendidos. Eles precisam aceitar as escolas, 0s
tribunais, e as forgas policiais de suas comunidades. Se eles sao pobres,
devem também aceitar o regime comunitario aplicavel para os cuidados de
saude, programas de transferéncia de renda, subsidios para a habitagédo e
outros programas e beneficios. Ao se aproximarem das instituicbes que
administram essas politicas publicas, eles devem encontrar um equilibrio
entre fazer valer os seus direitos como cidaddo e se conformar com os
tratamentos que recebem nas organizagées publicas. Como cidadaos, eles
devem buscar tudo a que tém direito. Como sujeitos a tratamentos
burocraticos, devem moderar suas demandas de acordo com a avaliagao que
fazem sobre as limitagbes dos 6rgaos publicos nos quais sédo atendidos e que
controlam os beneficios e sangbes” (LIPSKY, 2019, p. 22)

A burocracia € mais uma camada da complexa rede de direitos, além de
também ser, por vezes, incompreensivel aos que dela ndo fazem parte. A
dependéncia do beneficiario do burocrata de rua o faz escolher como agir, em prol

daquilo que deseja receber do servigo publico®.
3.6 A midia e a informacgao

As relagdes entre a midia, ou as midias, e a informagdo sobre programas

habitacionais sdo extremamente importantes, por varios motivos. Destacamos aqui

34 Um filme que retrata essa relagdo entre o beneficiario e a burocracia de rua é “Eu, Daniel
Blake”(LOACH, 2016).
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um deles: a construgdo de uma imagem coletiva do que seja habitagao de interesse
social, seus demandantes e as politicas criadas para atendé-los, em contraposicao
aos dados oficiais e aos numeros orgamentarios sobre as mesmas questoes.

Algumas vezes, durante o estudo, falamos sobre o “sonho da casa prépria”,
construido com propdsito pelo Estado e veiculado nacionalmente em jornais, revistas,
radio e televisdo, no passado, e em midias digitais nos dias de hoje. Imagens que
conhecemos do cotidiano e que vao formando um inconsciente coletivo das benesses
de ser proprietario, sem nenhuma reflexdo sobre eventuais consequéncias, como
endividamento, adaptacido e fixacdo em um territério por vezes desconhecido ou
inéspito. Nesses ultimos, tendo em mente, por exemplo, programas de provimento
habitacional, onde as distancias entre moradia e trabalho ou de familiares € muito
superior ao suportavel para os beneficiarios.

Alguns exemplos do uso das midias na construgao desse “sonho” podemos ver
em Holston (2013):

Figura 2 — Vendendo a casa dos sonhos, folheto de vendas, Lar Nacional, 1969

0 NOVO
PLANO LAR NACIONAL-

que oferece a Vocé

a grande oportunidade i
de comprar
“SUA CASA”
SEM ENTRADA

SEM JUROS

SEM ACRESCIMOS

— apenas o reajusie pelos custos, por atacado,
dos materiais de construgdo, (quando houver).

Veja como € simples e garantido o PLANO LAR NACIONAL:

* Um sonho que Vocé
pode tornar realidade

£ u valha "ei” de que & “uniao faz a

forga”, Voos, sbzinho, talvez ndo tivesae

(pelo menos tio cedo) condigdes

para tar & sua casa propria Ei:mmnu
F 1850, pAra homens come. 3

za qun?:u PLANO LAR NACIONAL.

Através dele, Vocs pode realizar

o seu grands sonho: Comprar sus casa.

sem enirada, sem juros, ssm moréscimos

o com prazo cerio da entre

Por qud esperar mals? Adaquirs hoje

mesmo & sus casa propria.

® O PLANO LAR NACIONAL consists na venda direta ¢ casas - Dead © inicio vocé paga pelo que jd 6 seu -
M Bubves peastacoas, & longo prazo & e parcelss Intsrmadiériss.
@ V. roesbe um canirato de compra @ vends, garantla fagal de enirega de uma moderna casa
adgquirida no Pargue Lar Nacianal
® Todo més LAR NACIONAL ant
da receber wua casa jA no proximo
® Seu orcamento astard sampra prolégido. stagBes wd serlio alierndas ne Meama proporoho 99 aumento do salinie minimeo.
® E voch pods scquirr uantas Casas quiset pars morer, revender ou pars rends

ntrega de novas casas. Isio quer dizer qua vooB tam & possibilicads

Fonte: HOLSTON, James. Cidadania insurgente: Disjungdes da democracia e da modernidade
no Brasil. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2013.

A propaganda relaciona a resolugdo dos problemas com a aquisigdo de uma
casa propria, ou com ganha-la. Na figura 2, o folheto do empreendimento habitacional
localizado na periferia de Sdo Paulo diz que a aquisicdo da casa é “Um sonho que
vocé pode tornar realidade”. Ja na figura 3, o imaginario popular é tentado ainda mais.

Desde 1962, o programa do “Pido da casa prépria” vem reforgcando o conceito e a
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importancia dessa realizacdo. Além desses exemplos, existem inumeros outros, de
promogdes e propagandas que reforgam cotidianamente esse sonho. Como pensar
politicas habitacionais que n&o atendam, além da demanda habitacional, esse
inconsciente coletivo? Propostas relacionadas a aluguel social e outros arranjos

conseguiriam o mesmo apelo popular que os de aquisi¢ao facilitada?

Figura 3 - Imagens do programa "Pido da casa propria, 1988 e 2021.

Fonte: A esquerda, foto de Jodo Batista da Silva/ SBT, a direita, publicagdo de rede social da
emissora, disponivel em: https://www.facebook.com/baudafelicidadejequiti/posts/325310844754072/

Para além da criagdo de um imaginario de resolugéo da questao da habitagao,
também a midia reforca os preconceitos criados em torno das ocupacgodes, dos
territorios precarios e subnormais e de seus habitantes. O Conselho Regional de
Psicologia de Sao Paulo publicou um livro em que profissionais da area discorrem
sobre diferentes olhares sobre a habitacdo. Entre eles, Caetano vai falar sobre os

“sem teto”:

“Tentam convencer a todo custo os sem-teto para esperarem em uma fila,
quietinhos, até a “morte” chegar! Justificam tal crueldade culpabilizando a
vitima: se ndo tem a casa, é porque nédo trabalhou o suficiente, é vagabundo,
bandido, etc. Essa ideia é muito forte e, por muitas vezes, nos convence.
Apesar de quererem a paz e ajudar a construir uma cidade democratica, o
sem-teto é caluniado e sofre ataques constantes da grande midia, do Estado,
das forgcas repressoras e da propria sociedade. Quem os ataca ndo
compreende que 0s sem-teto agem por estar em estado de necessidade, ou
lutam ou morrem! Talvez néo fisicamente, mas em sua subjetividade.”
(CAETANO, 2019, p. 13)

A possibilidade de as midias reforgcarem certa visdo de mundo n&o tem nada
de novo. Em 1941, um filme de pouca expressdo na época, mas considerado
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posteriormente como um dos maiores classicos do cinema, Cidadao Kane, ja trazia

didlogos como o seguinte:
“Charles Foster Kane: Leia o telegrama.

Bernstein: ‘Garotas sdo encantadoras em Cuba. Poderia mandar textos
sobre o cenario, mas ndo me sentiria bem gastando seu dinheiro. Ndo ha
nenhuma guerra em Cuba.’ Alguma resposta?

Charles Foster Kane: Sim. ‘Caro Weeler: vocé providencia os textos. E eu
providencio a guerra” (WELLES, 1941)

Quem pronuncia essas palavras é um personagem ficticio, mas s&do demasiado
atuais, inclusive se pensarmos que o termo “pds-verdade”, cunhado por Steve Tesich,
em 1992, foi eleito “a palavra do ano”, em 2016, pelo dicionario Oxford. Ai, seu
significado consta como: “relacionado a ou denotando circunstancias em que fatos
objetivos sdo menos influentes na formagdo da opinido publica do que apelos a
emocao e a crengas pessoais” (SIEBERT; PEREIRA, 2020). Usar um dialogo ficticio
nos pareceu cumprir seu papel.

Falar sobre a relagao entre as midias e a informacgao atualmente é tarefa para
muito mais que alguns paragrafos. No entanto, pontuar a relagcao existente entre as
midias, a pés-verdade e a informagao é imprescindivel, ja que imagens distorcidas a
respeito da questdo habitacional e dos demandantes e atendidos da politica de
habitacdo ndo sao raras e vém moldando a opinido publica para sua aceitagao ou
repulsa.

Somemos a isso o fato de as informagdes sobre habitagdo — e aqui ndo me
refiro aos numeros gerais que utilizamos no capitulo anterior, mas sim, aqueles
relacionados a situacido socioeconémica prévia e posterior dos atendidos —, de pos-
ocupacéao (permanéncia, venda, distrato, reintegracao) e de atendimento em servigos
essenciais (saude, educagao, transporte etc.), ou seja, aqueles que nao estédo
relacionados ao dinheiro gasto nele e a quantidade de unidades produzidas, esses
dados sao praticamente inexistentes. Impossivel avaliar um programa habitacional
falando somente de seu inicio, quando seu propésito € o fim. Havemos de fazer uma
ressalva. O periodo de estudo € riquissimo em publicagdes sobre a questdo da
habitacao e os programas habitacionais. Indiscutivelmente, essa produgao é de ordem
jamais vista no Brasil. Manuais, livros, textos de discussao, materiais para debate,
uma profusdo que enriquece o conhecimento académico e governamental sobre

essas questdes. No entanto, do ponto de vista da pesquisa, uma consideravel parte
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desses materiais, ao focarem apenas nas informacdes de producao, tem maior valor
como material de propaganda do que de fato como fonte de dados.

Ao tratarmos aqui dos atendimentos frustrados, parte da invisibilidade desse
conjunto de pessoas que nao tiveram seu direito garantido €, em tese, além de um
recurso midiatico para anunciar o sucesso dos programas habitacionais implantados,
um afastamento da preocupacéao de produzir informagdes que possam ser referéncia

para estuda-los e avalia-los, na perspectiva de torna-los mais efetivos.
3.7 Os expurgados

Ao falar do periodo das duas grandes guerras, Hanna Arendt chama nossa
atencao para o surgimento de um contingente de seres humanos aos quais “ja nao se
aplicavam as regras do mundo que as rodeava” (ARENDT, 1989, p. 300). Ela fala
sobre grupos apatridas, expurgados de seus territorios de origem e nao aceitos em
nenhuma outra parte onde se fixassem. Nao é possivel trazer uma experiéncia de
guerra tal e qual a exposta por Arendt para o estudo da politica habitacional, ainda
gue se observe a luta de classes e a disputa de poder que, de fato, remetem a uma
guerra sendo travada ai, em outros parametros. Essa intensidade levou Rolnik a
utilizar esse termo no titulo do livro em que trata do cenario atual de financeirizacao
da moradia e das politicas habitacionais, “Guerra dos lugares” (ROLNIK, 2019), em
consonancia com Santos, que utilizava também essa terminologia de “guerra dos
lugares” para falar das disputas relacionadas a produtividade espacial (SANTOS,
2006, p. 166). Em que pese isso, anuimos que a propria comparagao direta, seria
banalizar o mal causado por esses eventos na historia. No entanto, é preciso uma
terminologia especificamente forte para iluminar a existéncia de um contingente de
pessoas que, por acao deliberada do Estado, ou como efeito ndo controlado da acao
do Estado, séo langados a condi¢ao desclassificada, impeditiva de acesso ao direito,
negativa do direito que antes de intervengao Ihe era garantido, ou seja, sem direito ao
direito.

N&o poderiamos chama-los de “excluidos”, ja que o proprio atendimento
habitacional, de alguma forma, os incluiu; nem mesmo de “vulneraveis”, ja que essa
condicdo em tese néo se alterou seja com o atendimento habitacional, seja com a
volta a necessidade de habitagdo. Ademais, esses termos ndo sido capazes de

abarcar, para além da condig&do social existente, a condigado juridica imposta, qual
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seja, a negagao de protecédo social do Estado, no que se refere ao seu direito a
moradia.

Se concordamos com Rolnik e Santos, que ha uma guerra dos lugares que tem
sido travada ao longo dos anos, em que se contrapdéem as necessidades econdmicas
do sistema capitalista e as necessidades habitacionais da populacdo, nos parece
l6gico que no decorrer desse enfrentamento, também restem expurgados. Seres
humanos marcados para ndo serem aceitos em qualquer agao estatal de protecao
social vinculada a habitag&o.

A partir da observacao de sua existéncia € que se pode, entao, verificar ao que
estdo expostos, desde a pluralidade juridica, da qual ja falamos, até um sentido mais
profundo com multiplas possibilidades de recortes/ enquadramentos, que
desembocam numa ampliagdo da vulnerabilidade desses corpos, para além do
previamente existente e nos leva a considera-las, como descrito por Butler, como
“vidas precarias” (BUTLER, 2011).

Essa precariedade de que falamos tem relagdo tanto com o julgamento que
desses corpos é feito, quanto com a invisibilidade de que ja falamos anteriormente. E
retomamos para sublinhar ainda outra vez. Ao falar sobre a ocupacao de edificios
abandonados no centro da cidade de S&o Paulo e a reagao publica e politica ao fato,

Maricato traz a tona essa realidade:

“Imputar como criminosos, parcela das vitimas, que busca solugbes
criativas para os problemas da maior parte da populagdo é conduzir a
cidade para o conflito, o desamor, a desesperanca” (MARICATO, 2019).

Para Butler, a possibilidade dessa leitura vem de uma impossibilidade de

alteridade e, portanto, cria o0 ambiente propicio a violéncia:

“O rosto que esta la, no entanto, aquele cujo significado é retratado como
a forma do mal, é precisamente aquele que ndo é humano, nao no sentido
levinasiano, O “eu” que vé o rosto nao se identifica com ele: o rosto
representa algo com o que nenhuma identificagdo é possivel, uma
realizagdo da desumanizacdo e uma condicdo para a violéncia.”
(BUTLER, 2011, p. 27)

O que queremos dizer com isso € que para além do fato dessas vidas ja serem
precarias pela condicdo econbmica, de moradia, de identidade, ao somar-se a
condigao de expurgados as performances previamente existentes, esses corpos séo
expostos a uma vulnerabilidade ainda maior e, agora, sem direito a protegao do
Estado, notadamente a parte de suas demandas vinculadas a moradia. Nao queremos

dizer aqui, que € o expurgo que torna suas vidas precarias, mas sim que ele € um
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dado que amplia sua condicido de vulnerabilidade e a possibilidade de invizibilizag&o
e desumanizacgao desses corpos. Culpados de sua propria mazela.

Conhecer essa parcela de atendidos expurgados da prote¢cdo do Estado, em
tese, poderia fazer com que gestores e politicos reconhegam, em primeiro lugar, a
incapacidade do poder publico de entender de forma plena as necessidades da
populagao a ser atendida, ao construir politicas publicas que “sirvam” a elas. Poderia,
ainda, em nossa visao, ser caminho para a criacdo de desenhos mais realistas na
miss&o de garantir o direito, a protegéo social e atengdo, tornando-as menos violentas

para esses Corpos.
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4 CONCLUSAO

Essa pesquisa buscou pistas para a modelagem de politicas publicas de
provimento habitacional mais efetivas, em especial com relagdo ao grupo de
experiéncia a que chamamos de expurgados, ou seja, aqueles que foram atendidos
#SQN. Utilizamos a linguagem popular, do “meme” que representa nas redes sociais
a ironia, a negacao daquilo que acabou de ser dito, porque é exatamente do que se
trata: quantitativos de unidades e valores de investimento sdo bons sinais, mas
insuficientes para garantir o que, de fato, deve ser central numa politica habitacional,
a garantia ao direito a moradia.

Apresentamos referencial tedrico que embasa o entendimento da questao da
habitacdo como parte da estrutura do sistema capitalista, mas também como uma
necessidade premente da populagdo. Além disso, tratamos a politica publica como
intencionalidade do Estado, tanto naquilo que se propde a fazer, quanto naquilo que
de fato faz, seja para o enfrentamento da questdo da habitagdo em si, ou como
instrumento para alcangar outros diversos objetivos, sua ideologia.

O periodo de estudo, apresenta indicadores positivos diversos. Além dos niveis
de investimento, a criagdo do MCidades e da SNH — estrutura administrativa
especifica para o tratamento do tema — o avang¢o do arcabougo juridico sobre a
questao e a realizacao das Conferéncias da Cidade denotam a priorizagao do tema.

A anadlise das estruturas burocratico-legais da politica habitacional, juntamente
com as caracteristicas dos programas federais de provimento habitacional
implantados na RMSP entre 2003 e 2018, nos apresentou um quadro em que existem
mais diferencgas entre a intencao declarada pelo Estado do que se propunha a fazer e
0s programas implantados do que entre as caracteristicas dos proprios programas.

Se a primeira hipotese que levantamos € a de que as caracteristicas dos
programas habitacionais, em especial o modelo de selegdo e contratagdo com o
beneficiario e o modelo de implantagao, seriam variaveis importantes na avaliagao da
efetividade da politica. Nosso estudo aponta que, ainda que a descricdo da PNH
mostre uma complexa malha de componentes passiveis de serem explorados, 0s
programas de provimento habitacional tém caracteristicas muito préximas, variam
pouco e d&ao poucas alternativas a uma gama tao variada de problemas existentes,

mesmo aqueles ja reconhecidos pela politica.
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A mesma leitura dos dados nos leva a resposta para a segunda hipotese,
confirmando a premissa de que a modelagem dos programas habitacionais de
provimento habitacional estd baseada majoritariamente no financiamento com
transferéncia de propriedade, sendo que apenas um programa, executado em parte
do periodo de estudo, tinha como regra geral exclusiva outro instrumento de oferta de
unidades.

Outra questdo que levantamos ali era de que essa abordagem em politicas
publicas habitacionais, voltada a venda de unidades financiadas, em lugar de outras
solucdes, estava em consonancia com um movimento macropolitico e econdmico. Ao
trazer a pauta o debate acerca do processo de financeirizagdo da economia mundial,
estamos convencidos de que o impacto desse fenbmeno nas politicas habitacionais
nao esta somente em uma relagdo de acdo e reagao, mas, sim, de dependéncia.
Dizemos isso porque, no processo de financeirizagao da moradia, € preciso um amplo
contingente de contratos que lastreie as operagdes financeiras e € necessaria a agao
do Estado para que os beneficiarios de programas habitacionais sirvam a esse
proposito que, ao fim, em nada os beneficia.

Fica claro que, apesar do papel do Estado ter se modificado ao longo do tempo,
e que tenha ele assumido maior responsabilidade sobre o enfrentamento da questao
da habitacao, inclusive com um recorte de maior compromisso no periodo do estudo,
as relagdes estabelecidas dentro do sistema capitalista se mantém e se aprofundam.
Estavam presentes em sua formagao e estdo ainda hoje. A “parceria” com o mercado,
uma delas, dependente da agado do Estado para cumprir seus objetivos de
acumulagao, segue alheia aos problemas gerados pela extrema desigualdade social.

Dissemos logo no inicio do texto que ndo defenderiamos o fim do sistema
capitalista, apesar de entender que seria um bom caminho, mas que a questdo da
habitacdo da classe trabalhadora precisava ser enfrentada imediatamente. Ocorre
que, mesmo na leitura de um periodo de grande compromisso com o tema, as
solugdes implantadas nao tiveram o poder de reverter a logica estabelecida e o
problema continua existindo.

Nossa terceira e ultima hipotese tratava da burocracia de acesso ao
atendimento habitacional e a inexisténcia de portas de saida legais para os atendidos,
0 que a quase univoca constituigdo dos programas confirma, sendo que nos foi
possivel observar reagdes a isso no nivel das condutas individuais e na interagao entre

burocracia e atendidos, pela aproximagao com algumas variaveis ndao controlaveis,
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resultantes da implementacdo da politica publica. Vimos uma vulnerabilidade
ampliada sobre parte desses beneficiarios, sobre aqueles que ndo se enquadram, que
nao sao capazes de se manter atendidos, que vivem a pluralidade juridica em seus
cotidianos e que uma conjungéo de condigdes leva a serem “expurgados”.

A analise das caracteristicas dos programas habitacionais que embasa nossa
leitura mostra a importancia de seus elementos, pois sdo elas que dao “corpo” a
politica e ddo origem aos expurgados.

Caracteristicas de producéo e distribuicdo, onde a produc¢do de unidades so6
enfatiza a autoconstrugado nos casos de urbanizagao, ou seja, onde ela ja tinha sido
previamente utilizada informalmente e onde a utilizacdo de unidades existentes é
incipiente, mesmo que a quantidade de unidades subutilizadas ou vazias seja
sabidamente equivalente ao necessario para atendimento das familias que precisam
de moradia. Instrumentos de oferta da unidade habitacional que ao fim acabam
sempre chegando ao financiamento com transferéncia de propriedade, como ja
falamos.

Caracteristicas de atendimento a populagédo em que a duragao do atendimento
€ sempre definitiva, solu¢gdes temporarias, como o aluguel social, sdo esquecidas,
constando apenas nos componentes da PNH. A regulacdo de acesso é
majoritariamente Unica com sele¢ao de demanda, ao mesmo tempo, burocratizada e
discricionaria.

O tratamento das caracteristicas de integrag&o a cidade ja é, em si, um avanco,
ainda que muito falte para que os programas habitacionais sejam incorporados as
cidades. No entanto, somente as ag¢des de integragao de infraestrutura ndo dao conta
de superar as barreiras culturais que se impdéem, levando essa populacdo a ser
tratada, para além das politicas sociais, com caridade ou violéncia ao buscar realizar
o sonho, construido no imaginario popular, da casa propria.

Deparamo-nos, no desenvolvimento da pesquisa, com limites impostos pela
auséncia e incompletude dos dados, que nos impossibilitaram de apontar qualquer
quantificacdo dos expurgados. Em uma das respostas dadas pela CAIXA ao nosso
pedido de informagao relacionado ao numero de distratos, rescisdes e reintegragdes
de posse, recebemos como resposta que os dados sédo descentralizados, e que,
portanto, a sistematizacdo era muito custosa a administragdo. Nos municipios, a
experiéncia mostra que, tanto menos esses dados est&o sistematizados, ou seja, ndo

ha centralizagado desses dados algures.
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Nossa contribui¢cdo para o campo de pesquisa da habitacio de interesse social,
muito mais do que “dar” nome a um grupo de experiéncia conhecido por todos os
profissionais de campo da area de habitagdo, € a de apontar a extrema necessidade
qgue existe de ir além dos numeros ou de dar maior importancia a numeros diferentes
daqueles atualmente utilizados. Numeros inconsistentes, dados intragovernamentais
que nao “batem” e inexisténcia de dados relacionados a outra coisa que nao seja
“‘quantas unidades” e “quanto custaram”, ndo deveria parecer normal. Ndo € possivel
propor novos desenhos de politicas publicas de provimento habitacional, ou aumento
de sua efetividade, sem que informagdes sobre as pessoas sejam coletados,
comparados e avaliados. Nesse sentido, as pistas que encontramos sao exatamente
as lacunas, o acompanhamento social das familias atendidas em programas
habitacionais ndo pode prescindir da coleta dessas informacgdes.

Em verdade, sem esses dados, pouco se pode dizer sobre a efetividade da
politica publica, inclusive porque, em tese, ndo se sabe nem quem sio as pessoas
que de fato estdo nas moradias produzidas, ou como o fato de ali estarem impacta o
déficit habitacional.

Outros estudos poderiam avancar e aprofundar a analise do desenho das
politicas habitacionais. E ainda preciso saber: quais os impactos da politica publica
sobre as familias e os territérios; como a interacdo com outras politicas sociais pode
influenciar sua implementagdo; como a violéncia, o desemprego, a fome se
apresentam em cada empreendimento; quais os arranjos informais criados localmente
em resposta aos problemas da implementagao, e quais desses arranjos poderiam ser
tomados como experiéncia e potencializados para ampliar a efetiva garantia do direito

habitacional.
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APENDICE A — ANALISE DE PRIORIDADE DE ATENDIMENTO POR FAIXA DE
RENDA DO PROGRAMA CARTA DE CREDITO INDIVIDUAL - FGTS

Tendo em vista a necessidade de avaliar a manutengéo ou ndo do Programa
Carta de Crédito Individual no estudo, realizamos uma analise dos Relatérios de
Gestao do FGTS (2003 a 2018), Relatérios de Avaliagao de Programas (2009, 2011,
2013 e 2018) e Relatoérios de Ag¢des e Resultados (2003 a 2017). Decidimos n&o
utilizar o Relatério de Gestdao do FGTS exercicio 2018, elaborado em 2019, por
apresentar dados historicos divergentes dos demais documentos da série, além de
nao apresentar informagdes detalhadas por programa.

O Programa Carta de Crédito Individual tem como objetivo oferecer
financiamento a pessoas fisicas para aquisicdo, construcdo, conclusdo, ampliagcao,
reforma e melhoria da unidade habitacional, aquisicdo de cesta de materiais de
construcdo e aquisicdo de lote urbanizado; seus limites de acesso sao os
estabelecidos para o Programa Carta de Crédito, como apresentado no estudo, mas,
tendo em vista a amplitude da faixa de renda possivel de ser atendida, levantamos o
namero de contratos por faixa de renda, para analise de grupo prioritario de

atendimento, como vemos a seguir:

Grafico 10 - Quantidade de contratos - Carta de Crédito Individual, por faixa de SM, entre 2000 e
2006
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Fontes: CAIXA, Fundo de Garantia por Tempo de Servigo: A¢oes e resultados. 2004, 2005, 2006,
2007, 2009. Produgéo propria.
No grafico 3, podemos ver um crescimento expressivo e constante do

atendimento a faixa de até 3 SM, entre 2002 e 2006, chegando a 56,3% dos contratos.
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No entanto, isso ndo se repete nos anos seguintes em que ha queda desse patamar
para 49%, chegando a 32% em 2011.

Grafico 11 - Quantidade de contratos - Carta de Crédito Individual, por faixa de SM, entre 2007 e
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Fontes: CCFGTS, FGTS: Relatorio de gestao. 2008, 2009, 2010. Ministério do Trabalho e Emprego,
FGTS: Relatério de gestao. 2011, 2012. Produgédo Propria.

A partir de 2012, para adequacgao do recorte de renda aqueles aplicados pelo
Programa Minha Casa Minha Vida, os dados deixaram de ser apresentados em SM,
passando a constar em R$, da maneira que aparece no grafico 5: i) até R$ 1600,0035,
ii) de R$1.600,01 a R$3.275,00%, iii) de 3.275,01 a 5.400,00%".

A mudanga na forma de apresentacdo do dado e a defasagem dos valores
nominais com relacdo ao SM, a nosso ver, acentuam a curva que representa a queda
ainda maior das contratagdes na faixa de menor renda, que vai de 32% em 2011 para
15,5% em 2015. Como nao temos dados para avaliar se havia maior concentracao de
contratagdes no teto da primeira faixa, ou seja, entre os que recebem de 2,5 SM a 3
SM, ndo nos aprofundaremos nessa analise.

Grafico 12 - Quantidade de contratos - Carta de Crédito Individual, por faixa de renda, entre 2012 e
2015.

35 No periodo da linha do tempo esse valor equivale a: 2,57 SM em 2012, 2,36 SM em 2013, 2,21 SM
em 2014 e 2,03 SM em 2015.

36 No periodo da linha do tempo esse valor equivale as faixas: de 2,57 SM a 5,27 SM em 2012, de 2,36
SM a 4,83 SM em 2013, de 2,21 SM a 4,52 SM em 2014 e de 2,03 SM a 4,16 SM em 2015.

37 No periodo da linha do tempo esse valor equivale as faixas: de 5,27 SM a 8,68 SM, de 4,83 SM a
7,96 SM em 2013, de 4,52 SM a 7,46 SM em 2014 e de 4,16 SM a 6,85 SM em 2015.
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Produgéao Propria

No ano de 2016, novamente alteram-se as faixas de renda. A partir de entao: i)
até R$ 1.800,00%, ii) de R$1.800,01 a R$2.350,00%, iii) de R$2.350,01 a 3.600,00%° e
iv)3.600,01 a 6.500,00*'. Tendo em vista que os patamares de contratos em 2016 e
2017 para a soma das duas menores faixas de renda ficou respectivamente em 50,7%
e 55,3%, ainda que consideremos o pico de contrata¢des para a faixa de até 3 SM em
2006, avaliamos que a prioridade de atendimento desse programa no periodo foram

as familias com renda superior ao nosso recorte.

38 Equivale no periodo: 2,04 SM em 2016 e 1,92 SM em 2017.

39 Equivale no periodo: de 2,04 SM a 2,67 SM em 2016 e 1,92 SM a 2,5 SM em 2017.
40 Equivale no periodo: de 2,67 SM a 4 SM em 2016 e de 2,5 SM a 3,8 SM em 2017.
41 Equivale no periodo: de 4 SM a 7,3 SM em 2016 e de 3,8 SM a 6,9 SM em 2017.
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APENDICE B — DEFINIGAO DETALHADA DE VARIAVEIS ANALISADAS

Caracteristicas de producio e distribuicao

Nesse conjunto de caracteristicas, analisamos o0s aspectos juridico-
administrativos dos programas no que se referem a responsabilidade da intervencéo
construtiva propriamente dita e os compromissos assumidos pelas partes envolvidas

para a distribuicdo das unidades produzidas.
Modalidade de producao de unidades

Considerando os programas que se definem pela provisdo habitacional, &
importante diferencia-los no que diz respeito ao ente responsavel por ela. Programas
preveem a producao de unidades por:

a) Produgao publica — as unidades sdo construidas diretamente pelo poder
publico ou por empresa por ele contratada;

b) Producao de mercado — as unidades sao construidas por empresas, pelo
mercado, ou contratadas por entidades n&o governamentais e sao incluidas ou
autorizadas num programa através de processos estabelecidos pelo poder
publico;

c) Autoconstrugdo — as unidades sao construidas pelos beneficiarios do
programa, parcial ou totalmente, com mao de obra prépria ou contratada;

d) Existente — as unidades sao previamente existentes, adquiridas no estado em
que se encontram, podendo ou ndo ser requalificadas em outras modalidades

de produgao, para novo uso.
Instrumento de oferta da unidade habitacional

Refere-se ao instrumento que determina os compromissos legais assumidos
entre as partes na distribuicdo de unidades habitacionais dos programas. Para
caracteriza-lo consideramos: o tipo de contrato, ou seja, o instrumento juridico
estabelecido entre as partes; a exigéncia ou ndo de contrapartida do beneficiario e a
titularidade da propriedade ao fim do programa. A combinagao entre esses pontos
pode resultar em diferentes instrumentos que estabelecem distintamente

responsabilidades e vinculo juridico-financeiros entre as partes. Sao eles:



a)

b)

d)
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Retorno de recursos — segundo este instrumento, as normas do programa
nao estabelecem previamente o instrumento juridico a ser estabelecido entre
as partes, mas sugerem a necessidade de contrapartida do beneficiario
(sempre que possivel e segundo suas possibilidades financeiras), para retorno
parcial ou integral dos recursos investidos pelo produtor das unidades, a
depender do percentual de subsidio estabelecido no plano de trabalho. Ao fim
do processo, a propriedade da unidade pode ser tanto definida em termos de
‘regularidade de posse” quanto de “transmissdo de propriedade ao
beneficiario”. O retorno de recursos pode ser viabilizado pelos instrumentos
descritos a seguir. Essa definicdo parte do plano de trabalho aprovado,
podendo ter caracterizagdes diversas dentro de um mesmo programa, somente
sendo possivel destaca-las a partir da analise de cada um dos projetos
implantados.

Financiamento ao beneficiario — no que se refere a este instrumento, as
normas do programa estabelecem que o instrumento juridico a ser assinado
pelas partes € um contrato de compra e venda financiado ao beneficiario. A
contrapartida financeira exigida do beneficiario é total ou parcial, a depender
de subsidio oferecido. No que se refere a forma de titularidade da propriedade,
o beneficiario é promitente comprador do imével desde o inicio do contrato e a
garantia de pagamento € o proprio imével (alienagéao fiduciaria), tendo restrigao
a disposicao do bem durante o periodo do contrato. Apds quitacao, ele passa
a ser proprietario.

Arrendamento ao beneficiario — em relacdo a este instrumento, as normas
do programa estabelecem que o instrumento juridico a ser assinado € um
contrato de arrendamento imobiliario com opg¢ao de compra. A contrapartida
financeira exigida do beneficiario é total ou parcial, a depender de subsidio
oferecido, e deve ser prestada na forma de taxa de arrendamento do imdvel,
acrescido de valor referente a compra, depois de um prazo estabelecido de
permanéncia. Em termos de titularidade da propriedade, o beneficiario é
arrendatario do imével, sendo o financiador o proprietario. Cumprido o prazo
minimo de permanéncia estabelecido no contrato e quitado o valor de aquisicéo
(opcao de compra), o beneficiario passa a ser proprietario do bem.

Locacao ao beneficiario — no caso deste instrumento, as normas do programa

estabelecem que o instrumento juridico a ser assinado é um contrato de
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aluguel, que pode ser estabelecido diretamente com o promotor do programa
ou com proprietario de imoével que atenda as exigéncias do programa. Pode-se
ou nao exigir contrapartida do beneficiario, a depender do subsidio oferecido e
do valor do imével alugado. No que se refere a titularidade da propriedade, o
beneficiario é locatario do imével, ndo havendo previsdo de transferéncia de
propriedade do bem.

Autoconstrugio?*? — neste caso, as normas do programa estabelecem que o
instrumento juridico a ser assinado entre beneficiario e o promotor do programa
€ um termo de adesao, que pode estar vinculado a um contrato de compra e
venda financiada ou via arrendamento, a depender da origem do lote em que
sera realizada a construcéo e a fonte dos materiais utilizados. A contrapartida
exigida do beneficiario pode ser total ou parcial, a depender do subsidio
oferecido a aquisicao do lote, dos materiais de construcdo ou ambos. Além
disso, o beneficiario pode arcar ou ndo com contrapartida financeira em
espécie. Em todos os casos, se compromete a erigir parcial ou totalmente a
unidade. Ao fim do programa pode ser transferida a posse ou propriedade do

imoével ao beneficiario.

Caracteristicas de atendimento da populacao

a)

b)

Agrupam-se as caracteristicas operacionais do programa em relagdo a

populagdo, ou seja, como serdo escolhidos os beneficiarios e como eles serdo

atendidos.

Duracgao do atendimento

Entende-se por duracio do atendimento o tempo que a moradia ofertada estara

disponivel para o beneficiario do programa ou projeto e se caracterizam como:

Temporario - que preveem o atendimento em unidade habitacional ao
beneficiario por prazo de tempo determinado ou em carater provisorio;

Definitivo - que preveem o atendimento definitivo.

42 A autoconstrugao foi mencionada entre os instrumentos de acesso a moradias ja existentes (o que
pode parecer um contrassenso) porque estamos privilegiando a consideracdo da contrapartida em
trabalho como contrapartida financeira, podendo inclusive ser avaliada como complementar a qualquer
um dos outros instrumentos de oferta de unidades, ressalvado o caso do aluguel.
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Regulagao do acesso ao atendimento

Trata-se da existéncia de previsao legal ou formal que limite o acesso de um

individuo ou familia a mais de um programa de provimento habitacional. Nessa

caracteristica, os programas definem o acesso como:

a)

b)

Unico — quando o(s) beneficiario(s) constante(s) do contrato ou do cadastro
familiar é(s&o) proibidos(s) de acessar o programa se forem proprietario(s) de
imével ou tiverem sido atendidos em outro programa de provimento
habitacional;

Localizado — quando o(s) beneficiario(s) constante(s) do contrato ou do
cadastro familiar é(sao) proibido(s) de acessar o programa se for(em)
proprietario(s) de imovel no local de atendimento ou tiver(em) financiamento
habitacional vigente ou de mesma origem de recurso;

Multiplo — quando ndo ha determinacgao legal ou previsao formal que proiba
o(s) beneficiario(s) do contrato ou do cadastro familiar de acessar o

atendimento no programa de provimento habitacional em questao.
Selecao de demanda - Abrangéncia

Ao processo de exclusdo inicial que busca definir formas de priorizagao de

atendimento de uma grande demanda, com unidades limitadas, é que se chama

selecdo de demanda. Aqui, trataremos de sua abrangéncia em relagdo ao municipio,

ou seja, qual o grupo inicial se considera para ser avaliado para atendimento nos

programas e projetos, que podem ser:

a)

b)

c)

Abertal inscrigao voluntaria — define critérios de selegdo para o publico em
geral que se inscreve/cadastra voluntariamente para atendimento;

Fechada/ inscricao compulséria — define um publico especifico para
atendimento cuja inscricdo/cadastro € compulsoria;

Fechada/ inscricdo voluntaria — define um publico especifico para

atendimento e faculta ao cidadao a inscricdo/cadastramento.
Selecao de demanda — Analise e Classificagao

A anadlise e classificagdo, dentro da selecdo de demanda, tratardo

especificamente dos aspectos analisados daqueles dados coletados que tornarao

determinado cadastro/inscricdo apto ou inapto a alcancar atendimento, além do
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ordenamento dos aptos por prioridade de acordo com a regra estabelecida no
programa:

a) Analise de critérios — a demanda é selecionada a partir da avaliagdo de
critérios (prevendo algum tipo de pontuagédo/ hierarquizagdo/ adequagao
coletiva);

b) Sorteio — a demanda ¢ selecionada, dentre os inscritos aptos, por meio de
sorteio;

c) Coletivo — a demanda é selecionada a partir da formagcdo de um coletivo

organizado em uma entidade, com critérios definidos e autogestionados.
Selecao de demanda — Coleta de informagao de cadastro

Ainda tratando da selecdo de demanda, nessa caracteristica observamos as
formas de coleta de informagbes dos possiveis beneficiarios dos programas e
projetos, ou seja, de quais formas essas informagdes sado consideradas para compor
o conteudo a ser analisado para a sele¢ao de beneficiarios, quais sejam:

a) Autodeclaracao — as informagdes sao fornecidas pelo cidaddo e nao
obrigatoriamente demandam validagdo documental;

b) Documental — as informagdes sao fornecidas pelo cidaddao e comprovadas
pela apresentacdo de documentos;

c) Validagao externa — as informagdes sao validadas em bancos de dados de
orgaos oficiais, a partir dos dados apresentados pelo cidadéo,
independentemente de sua anuéncia, e confrontados para avaliacdo de

divergéncias.

Caracteristicas de integracao a cidade

A garantia do direito a habitagdo ndo deve ser vinculada apenas a casa em si,
mas nas condigdes e relagdes que mantém com o conjunto da cidade. Desta forma,

observaremos como os programas privilegiam também a garantia do direito a cidade.
Minimos urbanisticos e de saneamento

Nesse item, trataremos da implantagcdo do empreendimento, das unidades.
Entendemos que sua analise € muito relevante ao considerarmos a possibilidade de

uma melhor leitura de pds-ocupagao. Aqui, ndo nos preocupamos com a legislagao
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existente, cuja consideracdo para a formalizagdo e aprovagao de projetos nao é
questionavel, mas sim, de exigéncias complementares estabelecidas pelos
programas e projetos:
a) Estabelecido — estabelecem itens obrigatorios de infraestrutura e saneamento
para aprovagao do projeto e implantagao de empreendimentos;
b) Sugerido — priorizam a aprovagao de projetos onde sejam contemplados itens
de infraestrutura e saneamento;
c) Omisso — n&o preveem itens obrigatorios de infraestrutura e saneamento para

a aprovacgao do projeto, relegando esses itens as previsdes legais locais.
Integracao de projetos

Como integracédo de projetos, verificaremos se o projeto foi realizado com a
previsdo de recursos para outras intervencdes integradas, como a implantagdo de
infraestrutura ou equipamentos de servigos publicos de atendimento a populagédo do
empreendimento em si e da regido afetada por sua execugao:

a) Unidades mais infraestrutura — o projeto prevé a implantagdo de unidades
habitacionais e de infraestrutura urbana;

b) Unidades mais equipamento publico — o projeto prevé a implantagdo de
unidades habitacionais e de equipamento publico;

c) Isolado — projeto prevé a implantagéo de unidades habitacionais.
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APENDICE C - QUADRO DE CARACTERISTICAS DOS PROGRAMAS FEDERAIS DE PROVIMENTO DE HIS — 2003 - 2018.

. Modali Selegao da demanda -
Duracio do | REQUIaGH0 de|  Instrumento de m:tdazed:a e Minimos ntearacio de
Programa | _21o¥0 <0 | acessoao | ofertadaunidade | PToCUSR0 et | nfgm: 4o | Andlisee [urbanisticos e P?Djffos
atendimento habitacional Hb el ot classificagdo saneamento
, ) Retorno de recursos * Producio publica | Autodeclaracio -  LIIEGe 54
Habitar Brasil - defintivo 2 7 (financiamento ao Fechada/ inscricao Andlise de ) infraestrutura
1 initivo multiplo s . g S Omisso -
BID beneficiariof RS voluntaria e critérios unidades +
autoconstrucao) C equipamento pablico
o - Arrendamento ao Producao de Aberta/ inscrigao Analise de :
PAR definitivo localizado beneficirio i oltrtass Documental Erifires Estabelecido Isolado
. Aberta/ inscrica
Fi i t PR e mlunténagao Analise d
PSH definitivo | localizado e = e =L - Documental e Omisso solado
beneficiario ) Fechada/ inscricéo critérios
Existente <. 5
voluntaria
g ' . Producao de . LS
Cr?d,lt{.j definitivo (nico & F'”E“”C'am?”_m < mercado Fechada/ |r‘\5_cr|gao Documental Coletivo Omisso Isolado
Solidario beneficiario - voluntaria
Autoconstrucdo
Retorno de recursas * Fechada/ inscricéo : Unidades +
FNHIS - SR i (financiamento ao | Producdo pablica voluntaria oy Andlise de S infraestrutura
Provisdo HIS beneficiario Fechada/ inscricéo Documental critérios 9 unidades +
autoconstrucéo) Autoconstrucgio 7 compulséria® | validacdo externa equipamento pablico
= = Unidades +
g . Producao de Autodeclaracdo :
- - Financiamento ao Fechada/ inscrigio Analise de . infraestrutura
2 mercado
ENHISSESNG| AemniG o beneficirio * voluntaria Documental critérios geria unidades +
Autoconstrucio i Validacdo externa equipamento pablico
Retorno de recursos * | produgso piblica | FSCMad3/ INSTTIEA0 | e ciaracao IACHEE
FMHIS - UAP | gefinitivo 2 inico ? (financiamento ao voluntaria Andlise de Sugerido infraestrutura
g e beneficiariof P frucdo? Fechada/ inscricao Documental critérios unidades +
autoconstrucao) BCOMSAC0 compulséria 8 Validacdo externa equipamento publico
B Pr—— .
Retorno de recursos *| progugo publica | FSC"298/ INSTNICA0 | 4,10 de clarado N Liane s
PPI - PAC P S (financiamento ao voluntaria Andlise de P infragstrutura
Favelas LUl LI beneficiariol Aut frucio ? Fechada/ inscricao Documental critérios ug Unidade +
autoconstrucao) DOOISIAE 0 compulscoria ® Validacdo externa equipamento pablico
Carta de i : = : i 2
e 2 v Financiamento ao Produgao de Aberta /inscrigao Analise de 2
Asi;eg;?m definitivo Unico beneficirio el Y volirbas Documental puysinlys Estabelecido Isolado
SRR Fechada/ inscricao . Unidadde +
Producdo publica o Autodeclaracéo o ;
Pré moradia | definitivo 2 e Financiamento ao caop voluntaria < Andlise de sugesido infraestrutura
b beneficiario Autoconstrucio 7 | Fechada/inscricdo | Documental critérios vg Unidade +
Existente compulséria® | validacio externa equipamento pablico
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. Modali Selegdo da demanda s
Duracio do | RE9UIAGH0 de|  Instrumento de m:tdaied:a = Minimos SOl
Programa atendﬁlento acesso ao oferta da unidade P unid‘}:de Abrangéncia infgl?rlrﬁgét::edo Andlise e |urbanisticos e p?ojgtaos
atendimento habitacional habitacionl SR classificagio saneamento
Aberta/inscricdo | Autodeclaracéo e
Financiamento ao voluntaria Documental Grfieros unidades +
MCMV - FAR | definitivo tnico St Producao Publica estabelecido : v
beneficiario Fechada/ inscricio Validacso e Sorieio™ equipamento pablico
compulsoria alidacao externa i0
Autodeclaracao
MCMV - N L Financiamento ao Produgdo de Fechado/ inscricgo ka : )
. definitivo unico . .. Documental Coletivo estabelecido Isolado
Entidades beneficiario mercado voluntaria —
Validacao externa
Abe\.[;?; E;tr:iggao Aémdeclarig?o Critérios *
MCMY-OPR | i Financiamento ao Producio de il SRR unidades +
*k beneficiario mercado i i3 equipamento plblico
Fecianal ot Validagdo externa | Sorteio * E1 E
compulsoria

Fonte: Brasil. Lei 10.998, de 15 de dezembro de 2004. CAIXA. Cartilha Minha Casa Minha Vida. 2015; Cartilha PAR: Médulo Arrendamento. 2008;
Cartilha do PAR: Médulo Produgao de Empreendimentos.2008, Manual de Fomento: Programa pré-moradia. 2021. CCFDS. Resolug¢ao n° 93, de 28
de abril de 2004. 2004, Resolug¢ado n° 181, de 5 de junho de 1995. 1995. Ministério das Cidades. Manual do Programa Habitar Brasil — BID: Orientagdes
do subprograma urbanizag¢ao de assentamentos precarios. 2004, Guia basico dos programas habitacionais. 2007, Manual para apresentacgao de
propostas — exercicio 2007: Urbanizagao, regularizagao e integragao de assentamentos precarios. 2007, Manual de instrugdes: Projetos
prioritarios de investimento (PPI) interveng¢ao em favelas (2007-2010). 2007, Manual para apresentacao de propostas — exercicio 2008/2011: Acao
apoio a provisao habitacional de interesse social. 2008, Instru¢ao Normativa n° 24, de 19 de maio de 2008. 2008, Manual de instrugcdes para
contratagao e execugao dos programas e agoes do Ministério das Cidades: Projetos inseridos no Programa de Aceleragao do Crescimento. 2014.

1 Considerando apenas as intervengdes com remanejamento ou reassentamento de familias.

2 Existe a previsao de atendimento temporario nos casos de remanejamento ou reassentamento, porém ele se encerra no atendimento definitivo pelo programa.
3 A depender da proposta do plano de trabalho do projeto apresentado pelo 6rgao proponente.

4 Com adesao minima de 80% das familias da area de intervencgéo.

5 A depender da proposta aprovada pelo érgao proponente a instituigdo financeira autorizada.

6 Desconsiderando a modalidade de intervengdo em conclusdo, ampliagédo e reforma de unidade habitacional, que é localizado.

7 Esse programa prevé a possibilidade de pagamento da mao de obra das familias nos regimes de mutirdo e autoconstrugao.

8 A depender do plano de trabalho, se considerada a realocacao de familias de areas incompativeis com moradias.

9 No caso de pessoa ja atendida o programa prevé que a mesma pode ser atendida por obras e servigos de natureza coletiva, vedado o provimento habitacional.
10 As duas caracteristicas aqui sao utilizadas concomitantemente.

11 Apesar de ter as mesmas caracteristicas do FAR, somente para cidade entre 20 e 50 mil habitantes, com populagao urbana * 70% e verificadas as taxas
de crescimento em periodo especifico.



APENDICE D — UNIDADES CONSTRUIDAS/ FAMILIAS BENEFICIADAS POR PROGRAMA

PROG. URBANIZAGAO

PROG. EXCLUSIVO DE PROVIMENTO

o
[e] uY
< &
. = (m] T x = c
MUNICIPIOS 2 | % < ol ala| E| % Blx| 3 = &
& | 2| e | g ox| <|a| <| uw al9| o =) o
s ! << |: <L [ (£ 1 6 1 LP~4 1 i i 2
g |e g | =2 adlosle|l 8| = |z2g|lz=2| 2 2 3
20l 2 |22 | 2| %5 |%3|22/2|08| 8 |85|3| 5 | b o
IToo| i &= o o O |On|lua|ic| O< = S| = = = =
ARUJA 0 0 0
BARUERI 120 189 309 0 309
BIRITIBA MIRIM 0 0 0
CAIEIRAS 700 3 116 819 0 819
CAJAMAR 400 252 | 311 963 0 963
CARAPICUIBA 2419 140 428 | 816 1384 | 2419 | 3803
COTIA 704 | 256 960 0 960
DIADEMA 162 |2465| 7123 500 60 | 0 405 | 832 | 646 2443 | 9750 | 12193
EMBU DAS ARTES 487 63 | 280 100 | 1206 1649 | 487 | 2136
EMBU GUACU 160 360 360 | 160 520
FERRAZ DE
VASCONCELOS 520 331 331 | 520 851
FRANCISCO
MORATO 112 300 412 0 412
FRANCO DA ROCHA 896 1160 2056 0 2056
GUARAREMA 458 | 458 0 458
GUARULHOS 1106| 0 | 16076 | 8312|3756 0 1166 | 9368 | 1602 15892 | 25494 | 41386
ITAPECERICA DA
SERRA 1527 0 | 2210 9% | 816 912 | 3737 | 4649
ITAPEVI 1268 0 | 1557 6 181 187 | 2825 | 3012
ITAQUAQUECETUBA 179 | 1452 | 1438 3069 0 3069
JANDIRA 0 307 307 0 307
JUQUITIBA 0 0 0
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MAIRIPORA 378 2 | 1100 1480 | 0 1480
MAUA 8347 | 3950 400 | 40 111 | 312 | 1040 1903 | 12297 | 14200
MOGI DAS CRUZES 779 901 212 | 5240 6353 | 779 | 7132
OSASCO 803 | 3311 12830 140 284 1375 | 2682 | 348 4829 | 16944 | 21773
PIRAPORA DO BOM 0 0 o
JESUS

POA 60 256 316 0 316
RIBEIRAO PIRES 0 0 0 0
RIO GRANDE DA

SERRA 0 0 0
SALESOPOLIS 0 0 0
SANTA ISABEL 0 0 0
SANTANA DE

PARNAIBA 0 0 0
SANTO ANDRE 2227 | 1828 | 10565 600 | 120 | 172 1133 | 1408 | 1030 4463 | 14620 | 19083
gﬁaEgRNARDO DO | 4910|3840 | 12492 | 6176 366 2249 | 980 | 800 4395 | 27418 | 31813
gﬁf CAETANO DO 120 120 | 0 120
SAO LOURENCO DA 0 0 0
SERRA

SAO PAULO 3636 | 126360 | 6530 | 7323 1265 | 1540 11841/ 17858 | 9347 49174 | 136526 | 185700
SUZANO 1620 387 345 | 2856 | 136 3724 | 1620 | 5344
TABOAO DA SERRA |1379| 0 | 2020 272 138 | 160 | 884 1454 | 3399 | 4853
VARGEM GRANDE

PAULISTA 134 134 0 134

|:| item contém dado inconsistente, consta empreendimento sem numero de unidades construidas ou de familias atendidas

Fonte: MDR, Resposta a solicitagdo 2021_59016_000714 baseada na Lei de Acesso a Informagdo. CAIXA, Resposta a solicitagao 12152269 baseada
na Lei de Acesso a Informacgao. Ministério das Cidades. Habitar Brasil BID/IDB. Brasilia: MCidades, 2007. FGTS, www.fgts.gov.br/Pages/sobre-
fgts/numeros.aspx. Produgao propria.
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ANEXO 1 — O PESADELO DA CASA PROPRIA%

Violéncia “expulsa” moradores de residéncias populares: eles abrem

mao de sonhos e viram reféns da burocracia

Leandro Prazeres
Rafael Moro Martins

Carolina Farias

Lancado pelo governo federal em 2009, o Minha Casa, Minha Vida (MCMV)
representou a primeira chance para milhdes de brasileiros conseguirem sua casa
prépria. Mas, para um numero ainda desconhecido dessas pessoas, 0 programa
representou mais uma etapa de um sofrimento que, elas imaginavam, ja tinha
ficado para tras. Sdo familias que foram expulsas ou ameagadas por criminosos
e que, com medo, deixaram suas casas ou apartamentos. Acuadas pelo crime,
nao podem voltar para o lar. Atadas pela burocracia, também nao podem vender
seus imdveis e tentar uma vida nova longe dos agressores. Elas viraram reféns

do "sonho" da casa propria.

"Naquele apartamento, arrancaram um peda¢o de mim”

A alegria de Maria* durou menos de seis meses. Em agosto de 2015, ela foi
selecionada para receber um apartamento do programa Minha Casa, Minha Vida na
zona sul de Curitiba.

Parecia o fim de uma vida de medo morando com os trés filhos € um neto num
barraco de madeira em uma area de risco da regidao metropolitana da capital
paranaense.

No apartamento em que realizou seu maior sonho, Maria viveu sua maior
tristeza.

Em fevereiro de 2016, seu filho Pablo*, 24, foi morto a tiros por um criminoso

da regido.

54 Texto compilado do sitio eletrbnico https://www.uol/noticias/especiais/o-pesadelo-da-casa-
propria.htm#o-pesadelo-da-casa-propria, consta nas referéncias bibliograficas.
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"Naquele dia meu filho chegou em casa, a noite, e me contou que tinha
discutido na rua. Eu falei para ele tomar cuidado", relembra.

O jovem foi tomar banho. Ele mal tinha saido do chuveiro quando um homem,
que aparentava a mesma idade, apareceu na janela do apartamento, localizado no
andar térreo, chamando por ele. Era o rapaz com quem o filho havia discutido
momentos antes.

"Meu filho ficou atras de mim. O outro falou: 'Vem aqui para fora para a gente
conversar'. Meu filho disse: ‘N&o. O que vocé tiver a dizer, pode dizer dai mesmo’. E
deu um passo em direcéo a janela. Ai o outro atirou. Meu filho voltou, se arrastando,
uma méao na barriga e outra na parede. Eu e as criangas gritando em volta dele. Ele
se ajoelhou no meio da sala, se apoiou numa mesinha, ainda segurando a barriga. Eu

sai, em desespero, gritando, pedindo ajuda. Ele morreu em casa", conta Maria.

O drama de Maria

A morte do filho fez com que Maria e sua familia entrassem em uma situagao
comum a centenas de outras também beneficiadas pelo programa Minha Casa, Minha
Vida - os érgaos federais ndo contabilizam com precisdo este numero.

Acuadas pela violéncia, elas foram obrigadas a deixar o apartamento onde
viviam, mas estdo legalmente impedidas de vender ou alugar o imdvel para
recomecgarem suas vidas em outro lugar.

Essas familias pertencem a chamada faixa 1 do MCMV, a que atende
beneficiarios de mais baixa renda. Pelas regras do programa, elas ndo podem vender
ou alugar o imovel até pagar todo o saldo devedor, algo impensavel para uma mulher
como Maria, que sustenta a casa com os R$ 210 mensais que recebe do Bolsa
Familia.

Desde que deixou o apartamento onde seu filho morreu, Maria e o restante de
sua familia tém sobrevivido com a ajuda de parentes. O aluguel do casebre onde mora
agora, de R$ 400, é pago por familiares.

Sem recursos, Maria pediu a CEF (Caixa Econdmica Federal) que a realocasse
em outro imovel, longe da area em que seu filho foi morto. Mas percebeu que sua
situagdo € ainda mais complicada do que imaginava. "A papelada foi a Brasilia,

voltou", conta. Mas a solugao nao veio.
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Para ser realocada, Maria ndo pode ter débitos relativos ao imével. Mas, depois
que deixou o apartamento, ndo conseguiu mais pagar a taxa de condominio, de R$
195. Acumulou uma divida que hoje chega perto de R$ 10 mil, uma fortuna para ela.

Na Caixa, ouviu que nio é possivel pensar em resolver o problema sem que se
dé jeito nos condominios atrasados. “Dizem que € para eu apresentar uma proposta.
Mas de que jeito?”, resigna-se.

Enquanto aguarda, ja meio desesperangosa, por uma solugdo para seu
problema, Maria lida com o trauma trazido pelo crime que lhe tirou o filho. “Agora &
que estou tentando viver de novo, entender o que aconteceu. Naquele apartamento

ali, arrancaram um pedaco de mim e levaram embora”, afirma.

Um drama de dimensoes desconhecidas

Desde que o Minha Casa, Minha Vida foi lancado, em 2009, 87 familias
conseguiram ser realocadas em outros imoveis depois de terem sido expulsas de suas
casas ou ameacgadas por criminosos.

O numero parece pequeno comparado ao 1,18 milhdo de familias da faixa 1
beneficiadas pelo programa.

O problema é que nenhum érgéo publico federal sabe exatamente a quantidade
de familias que precisariam ser realocadas por conta da violéncia. A chamada faixa 1
concentra as familias mais pobres atendidas pelo programa. Sdo familias com renda
de até R$ 1.800 mensais.

Esse grupo recebe apartamentos a valores subsidiados. Normalmente, séo
familias que viviam de forma precaria e aguardavam por anos na fila dos sistemas
locais de habitagdo. Para a maioria delas, o MCMV foi a unica alternativa para
conseguir uma casa ou apartamento proprios.

Mas, por receberem imdveis a pregos subsidiados, essas familias séo
impedidas pelas regras do programa de venderem ou alugarem suas casas ou
apartamentos antes de quitarem o saldo devedor restante, o que para a maioria das
familias vitimas de violéncia do MCMV ¢é praticamente impossivel.

De repente, familias inteiras se veem diante do dilema: continuar em casa e
correr o risco de morrer ou fugir mesmo sem ter para onde ir?

Apesar de langar o MCMV em 2009, foi apenas em 2015 que o governo federal

langou a primeira portaria prevendo o distrato dos contratos e a realocacao de familias
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vitimas de violéncia em condominios do programa. Por quase seis anos, quem sofria
esse tipo de situagao praticamente nio tinha a quem recorrer.

Desde 2015, duas outras portarias foram langadas, alterando as regras de
enquadramento das familias que procuravam um novo lar. A ultima foi langada em
julho deste ano, apds duras criticas de assistentes sociais que ajudam as vitimas que
tentam a realocacéo.

Para serem consideradas aptas a realocacgao, as familias precisam preencher
um extenso cadastro e fornecer documentos que comprovem a violéncia da qual elas
foram vitimas.

Se as familias comprovarem que foram alvo de violéncia de acordo com os
parametros estabelecidos pelo governo, elas ganham o direito de serem realocadas,
desde que elas ndo tenham dividas do antigo imével em aberto.

A mudanca de um imével para outro é feita com recursos do FAR (Fundo de
Arrendamento Residencial), que é gerido pela Caixa.

Apesar de centralizar as operagdes de realocagcdo de familias vitimas de
violéncia do programa MCVM, a Caixa diz ndo saber quantas pessoas aguardam na
fila de espera por um novo lar.

"Quanto ao numero de solicitagdes de enquadramento (as normas da portaria),
a Caixa nao dispde de informacgdes consolidadas nesse sentido", disse o banco por
meio de sua assessoria de imprensa.

Nem mesmo o Ministério das Cidades, diretamente responsavel pelo programa,
sabe estimar a quantidade de pessoas que precisaram ser realocadas.

Questionado sobre a quantidade de pessoas na fila da realocagao, o 6rgao
disse que "nao dispde dos dados solicitados, pois cabe a Caixa Econdmica Federal a
gestao operacional do FAR".

Enquanto o governo federal "bate cabega", sdo 0s municipios que tentam
organizar a fila dos "prisioneiros da burocracia".

Na cidade do Rio de Janeiro, onde ocorreram 74 das 87 realocagdes (85% do
total), a prefeitura ajuda as familias em busca de um novo lar oferecendo orientagéo
e encaminhando os pedidos as unidades da Caixa responsaveis.

Segundo a SMUIH (Secretaria Municipal de Urbanismo, Infraestrutura e
Habitagéo), desde 2010, 116 familias procuraram o érgéo por conta da violéncia em
condominios do MCMV. Desse total, 36 ainda estao na fila.
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Outra cidade que faz esse tipo de trabalho é Curitiba. Por |la, a Cohab
contabiliza 40 casos na fila. Nenhum deles resolvido até agora.

"Sabemos que o numero de casos que atendemos € menor do que a realidade.
Muita gente provavelmente n&o procurou o poder publico por medo de represalia, por
achar que nao ha solugdes, ou tentou resolver a coisa por conta propria, vendendo a
casa ou entregando a um parente disposto a viver no imével", diz a assistente social
da Cohab (Companhia de Habitacdo Popular) de Curitiba Danniele Gatto Pereira (na
foto acima, a esquerda da colega Tatiely Camille dos Santos).

Responsavel por orientar os moradores que buscam ajuda apds a violéncia,
uma equipe de assistentes sociais da Cohab de Curitiba tem feito o trabalho de auxiliar
as familias na organizagao de documentos e envio da papelada a Caixa.

Além de lidar com histérias dificeis de digerir, a equipe também ja foi alvo de
criminosos.

Em um relatdrio interno ao qual o UOL teve acesso, assistentes sociais da
Cohab relatam que "a equipe sentiu-se coagida e insegura durante a visita [a uma
favela], uma vez que foi abordada ao menos por trés moradores que rondaram as
técnicas e o veiculo".

O temor da equipe de Dannielle se justifica. Alguns condominios do MCMV na
regidao metropolitana de Curitiba ganharam notoriedade pela violéncia.

Em S&o José dos Pinhais, cidade vizinha a Curitiba, onde esta o aeroporto
internacional Afonso Pena, os conjuntos Serra do Mar | e Il, ambos do MCMV,
ganharam de vizinhos o apelido de "condominio da morte".

O residencial de 594 apartamentos foi cenario de 30 assassinatos desde a
inauguragao, em 2012. A causa € o trafico de drogas -- ha relatos de apartamentos

invadidos por criminosos. Entre os mortos, estdo o sindico do conjunto e o paratleta
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José Agmarino de Jesus Coelho, conhecido como "Zecao da Canoagem" --um dos
quatro assassinados em 2017.

"Se chamar a policia, é expulso; se reagir, ou mata ou morre"

Ao abri-lo, tudo o que viu foi um carro com a porta entreaberta. De dentro,
alguém disparou seis tiros contra ele. Por sorte, nenhum o acertou. Mas seu carro foi
parcialmente destruido: as balas quebraram o vidro traseiro, furaram um pneu e
danificaram a lataria.

Foi a gota d'agua. Trés dias depois, ele e a mae abandonaram a casa e boa
parte do que tinham.

"Ficamos praticamente trancados, de medo, até conseguir levantar o dinheiro
do aluguel para poder sair dali", relata Jodo. "No dia da mudanga, nem apareci por I3;
foram amigos que ajudaram e carregaram o que conseguiram. O que nao deu para
pegar, moveis, coisas maiores, ficou tudo para tras", conta.

Por algum tempo, ele e a mae moraram numa casa alugada a R$ 450 mensais.
"Ainda tinha mais uns R$ 100 de agua e R$ 60 de luz. No Minha Casa, Minha Vida,
essas contas ndo davam mais que R$ 10", lembra Jo&o.

Desempregado ha meses, ele ndo dava conta das despesas. A mae acumula
jornadas como diarista e zeladora. Ha duas semanas, acabaram conseguindo outro
lugar para viver, emprestado. E onde estdo atualmente.

Para Jodo, o atentado que sofreu foi o apice de uma série de problemas que
enfrentou desde que se mudou para o conjunto do MCMV. "

"Comecgou logo que chegamos. As vilas [termo curitibano para favela] préximas
sdo dominadas por criminosos", ele conta.

"Se vocé chamar a policia, € expulso no dia seguinte. Se reagir, ou vocé mata,
ou morre. Ndo somos disso, entdo engoliamos quietos. Chamavam a minha mae de
vagabunda, disseram que iam rasgar a cara dela. Nao tinhamos coragem para pér a
cara para fora do portao", desabafa.

Cerca de 20 dias antes do atentado, houve uma festa numa casa vizinha a de
Jodo. "Era dia de semana, madrugada, o som no maximo. Alguém chamou a policia.
No dia seguinte, minha mae saiu para comprar pao e ouviu que sabiam que haviamos

chamado a policia. E prometeram vinganga. Mas n&o tinhamos sido nés", relembra.
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E no autor da promessa de vinganca que Jo&o deposita suas maiores suspeitas
quanto a autoria dos disparos. "Fomos a policia, abriram um inquérito, mas nao sei se
chegaram a algum resultado”, diz Jo&o.

Ha um ano, ele enfrenta uma via-crucis por reparticbes publicas tentando
encerrar o contrato da casa anterior, na esperanca de ser alocado em outra do MCMV.

Ele coleciona e-mails trocados com 6rgaos como a Caixa e o Ministério das
Cidades na busca por uma solug&o. De um lado, pedidos desesperados de ajuda. Do
outro, respostas protocolares, frias e que pouco o ajudaram. Até agora, nao teve
sucesso.

"A Caixa quer nos mandar de volta para a fila. Ou seja: entregamos a casa que
temos e corremos o risco de pegar outra s6 daqui a 50 anos", explica.

Antes de ir para o MCMV, Jodo e a mde moravam numa area de invasao na
regiao sul de Curitiba.

"Mas era um lugar tranquilo se comparado ao conjunto pra onde nos
mandaram. Ali era Minha Casa, Meu Pesadelo", compara.

"Se pudéssemos vender a casa, eu iria embora, para outra cidade, € um sonho
meu. Mas ficamos travados por conta dela", afirma.

Enquanto nao resolve os problemas, quando nao esta procurando trabalho ou
uma solugao para o problema de sua casa, Joao passa os dias s0, cuidando dos caes
e das plantas. Como teve de ir morar no extremo oposto da cidade, pouco vé os
amigos.

"Me sinto como se tivesse sido jogado num canto pelo poder publico", lamenta.

"Quem manda aqui € o Comando Vermelho"

"Vi muito caminhdo de mudanca saindo." Ana* mora proximo ao residencial
Guadalupe, no bairro de mesmo nome do condominio na zona norte do Rio.

O lugar, um conjunto de 11 prédios do MCMV, deveria ser ocupado por 240
sorteados no programa. Mas familias inteiras deixaram os apartamentos no
condominio por falta de seguranga ou por terem sido expulsas por traficantes.

O bairro onde fica o residencial Guadalupe é vizinho a Costa Barros, Anchieta
e Ricardo de Albuquerque, area mais violenta atualmente no municipio.

Em sua AISP (Area Integrada de Seguranca), divisdo da Secretaria de Estado

da Seguranga, de janeiro a julho deste ano foram registrados 62 homicidios.
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No total, foram 351 ocorréncias chamadas de letalidade violenta --homicidios,
mortes em decorréncia de operagdes policiais, latrocinio (roubo seguido de morte) e
lesdo seguida de morte.

"E o0 'Minha Casa, Meu Inferno'. Depois que os prédios foram entregues piorou
muito a violéncia por aqui. Hoje os bandidos tém onde ficar. Eles andam armados com
fuzis, a pé ou de moto. As criancas ndo podem brincar na rua. A policia veio aqui [em
2015] e fez aquela palhagada, mas n&o resolveu nada", desabafa a moradora de um
conjunto vizinho que ndo quis ser identificada.

Os apartamentos do residencial Guadalupe foram sorteados e distribuidos em
junho daquele para familias pobres inscritas no MCMV.

Antes mesmo de ser concluido, em novembro do ano anterior, o conjunto foi
ocupado irregularmente por cerca de 200 pessoas. Entre os invasores, traficantes
eram vistos armados circulando pelo condominio.

Uma reintegracdo de posse por ordem da Justiga, com aparato da Policia
Militar, retirou os invasores da area e possibilitou a entrega para os contemplados no
MCMV. Mas a realidade retratada por moradores da regido mostra que o0s criminosos
voltaram a ocupar os prédios.

"O que acontece nesses prédios € o mesmo que em favelas: quem manda é o
trafico e o que eles impdéem. O poder publico ndo passa por ali, ndo ha fiscalizagao.
Quem nao tem para onde ir acabou ficando, mas muitos sorteados foram embora",
contou Chico* a reportagem, outro morador da area que tem amigos no conjunto.

Assim como em outras areas violentas da cidade, a presenca da policia
significa a iminéncia de tiroteios. Marcas de tiros podem ser vistas nos prédios e em
outros imoveis da area, que também abriga duas favelas: Final Feliz e Gog6 da Ema.

"Ha uns quatro meses a situagdo era desesperadora. Agora deu uma
amenizada, apesar de segunda-feira (14) ter tido tiroteio de novo. Aqui quem manda
€ o Comando Vermelho, ndo tem outra faccdo. Vira e mexe, depois de uns dias de
tiroteio, vejo caminhdes de mudancga saindo”, afirmou Ana.

Outros tipos de caminhdes podem ser vistos no condominio, frutos de roubo de
carga. O conjunto é usado para esconder os veiculos roubados e também para
distribuir a carga.

"Direto tem caminh&o de roubo de carga la dentro. Eles vendem e distribuem
os produtos. Ontem mesmo chegou um supergrande. E n&o ouvi nenhum tiro", disse

a moradora.
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Entre criminosos e burocratas

Para as familias vitimas de violéncia em condominios do MCMV, o crime
parece ser muito mais organizado e eficiente do que o Estado. Para expulsar familias,
o crime é agil e dispensa papéis; o Estado, por outro lado, vem tendo dificuldades em
atender as demandas de quem perdeu tudo.

Desde o inicio do programa, trés portarias foram emitidas pelo governo federal
para tentar oferecer ajuda as familias que sofreram violéncia.

Assistentes sociais, no entanto, criticam alguns dos parametros exigidos para
oferecer um novo apartamento ou casa as vitimas.

Uma portaria emitida em dezembro de 2016, pedia que os atingidos
apresentassem, além do boletim de ocorréncia feito junto a policia local, uma
"declaracdo do 6rgdo de seguranga publica dos Estados ou do Distrito Federal"
confirmando que a familia foi vitima de violéncia ou ameaca.

O problema €& que, na maioria dos Estados do Brasil, os 6rgdos locais
desconhecem que tipo de declaracéo € essa. "A maior parte dos casos que estavam
parados aqui em Curitiba sdo por conta dessa declaragdo. Ela simplesmente nao é
emitida.

Em julho deste ano, uma nova portaria foi emitida pelo Ministério das Cidades,
desta vez prometendo resolver esse problema. O documento eliminou a exigéncia da
"declaracao do 6rgao de seguranga publica".

Procurado pela reportagem para comentar o caso, o Ministério das Cidades
reconheceu que as exigéncias das portarias anteriores foram criticadas por bancos e
pelas familias que tentavam ser realocadas e que, por isso, mudou as regras. "Apos
relatos das instituicdes financeiras e das familias beneficiarias de dificuldades na
obtencdo dos documentos, foi possivel reavaliar o assunto”, disse, por e-mail, a
secretaria nacional de Habitagcdo do Ministério das Cidades, Henriqueta Arantes.

Apesar de eliminar a exigéncia da declaragédo, a portaria ainda mantém a
obrigatoriedade de que as familias que buscam realocagao nao tenham débitos junto
aos iméveis para serem consideradas aptas a receber uma nova casa ou
apartamento. E o caso, por exemplo, de taxas de condominios ou prestacées em

atraso.
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O problema é que, na maior parte dos casos, as familias que sdo expulsas
precisam voltar a pagar aluguel para viver em outro lugar. O "cobertor curto", no
entanto, ndo consegue bancar despesas de duas casas e as dividas se acumulam,
dificultando a vida de quem busca um novo lar. "Acreditamos que quem deva arcar
com esse custo é o FAR (Fundo de Arrendamento Residencial), até porque as dividas
em geral sdo agravadas pela demora na solugéo dos problemas", diz Tatiely Camille
dos Santos, assistente social da Cohab de Curitiba.

* Os nomes foram alterados para preservar as vitimas e os entrevistados.
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