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RESUMO

Busca-se demonstrar com o presente estudo a relevancia do direito fundamental a
moradia, bem como fazer consideracbes sobre o0 seu conceito e abrangéncia,
ressaltando a importancia da garantia de moradia adequada. Além disso, ele se
propde a analisar a normativa internacional e a legislacdo nacional referente a esse
direito, bem como a forma pela qual ele € implementado pelo Estado brasileiro por
meio de politicas publicas no geral e programas habitacionais em particular. Para isso,
0 estudo abrange a pesquisa bibliogréfica, com abordagem analitico-dedutiva dos
principais conceitos relacionados a tematica, de pesquisa legislativa, com o
levantamento e analise da legislagdo nacional que menciona o termo “moradia” e das
leis que estruturam os programas habitacionais analisadas. Vale-se também de
pesquisa empirica, fundada em websites oficiais de diferentes Orgdos estatais
brasileiros, como Ministérios, Tribunais de Contas, autarquias e fundacfes publicas,
como o IBGE e a Fundacao Jo&o Pinheiro, com o objetivo de entender a organizacao
pratica dos programas habitacionais estudados, a fim de constatar sua influéncia no
déficit habitacional e na inadequagédo de domicilios. Os resultados apurados pela
pesquisa demonstram que, ao longo dos anos, diversos programas habitacionais
foram implementados no pais por diferentes gestdes governamentais. Entretanto,
apesar de ter havido mudancgas nos aspectos praticos desses programas, de modo
geral o objetivo deles foi fornecer moradia por meio da construc¢ao e financiamento de
novas unidades habitacionais. Diante disso, foi possivel notar que, ndo obstante
anualmente sejam investidos milhdes de reais em programas habitacionais, essa
estratégia ndo tem sido capaz de diminuir o déficit habitacional nem a inadequacéo
domiciliar que cresce anualmente no pais.

Palavras-chave: direito a moradia; direito a moradia adequada; politicas publicas;
programas habitacionais; déficit habitacional.



ABSTRACT

The present study aims to demonstrate the relevance of the fundamental right to
housing, as well as to make considerations on its concept and scope, highlighting the
importance of guaranteeing adequate housing. Additionally, it seeks to analyze
international norms and national legislation related to this right, as well as the way it is
implemented by the state through public policies in general and housing programs in
particular. To achieve this, the study includes bibliographic research with an analytical-
deductive approach to the main concepts related to the topic, legislative research with
the gathering and analysis of national legislation that mentions the term "housing," and
laws that structure the housing programs being analyzed. It also relies on empirical
research based on official websites of various Brazilian state agencies, such as
Ministries, Courts of Accounts, autonomous agencies, and public foundations like
IBGE and Fundacao Joao Pinheiro, aiming to understand the practical organization of
the studied housing programs in order to assess their influence on the housing deficit
and the inadequacy of dwellings. The results of the research show that over the years,
various housing programs have been implemented in the country by different
government administrations. However, despite changes in the practical aspects of
these programs, their overall objective has been to provide housing through the
construction and financing of new housing units. In this context, it became apparent
that, despite millions of reais being invested annually in housing programs, this
strategy has not been able to reduce the housing deficit or the increasing inadequacy
of dwellings in the country.

Keywords: right to housing; right to adequate housing; public policies; housing
programs; housing deficit.
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1 INTRODUCAO

Quem convive no dia a dia dos centros urbanos percebe que, ao longo dos
anos, vem crescendo significativamente o namero de aglomerados subnormais,
popularmente conhecidos como “favelas”, além do aumento de pessoas vivendo em
situacdo de rua. Nota-se, ainda, que essa realidade nao é recente no pais, que, desde
0 século passado, convive com a existéncia de corticos como forma de moradia para
uma parcela significativa da populacéo.

Esse cenario revela uma contradicdo: embora o direito a moradia esteja
expressamente previsto no ordenamento juridico brasileiro, inclusive no caput do
artigo 6° da Constituicdo Federal (Brasil, 1988) e em diversas legislacdes
infraconstitucionais, e seja protegido também por tratados e convencdes
internacionais dos quais o Brasil é signatario, sua efetivacdo no plano fatico ainda
encontra grandes obstaculos.

No ano de 2023, o déficit habitacional no Brasil ultrapassou 6 milhdes de
domicilios, representando mais de 8% dos domicilios ocupados no pais, segundo
dados da Fundacé&o Joao Pinheiro (FJP, 2023), responsavel por esse calculo desde
1995. Paralelamente, mais de 27 milhdes de domicilios apresentam inadequacdes
domiciliares, o que compromete a qualidade de vida de seus habitantes e afronta o
ideal de dignidade humana previsto constitucionalmente.

O direito a moradia é reconhecido tanto como um direito humano, em raz&o de
sua protecdo em diversas normativas internacionais, quanto como um direito
fundamental, em virtude de sua previsdo expressa no caput do artigo 6° da
Constituicdo Federal, inserida pela Emenda Constitucional n° 26, de 2000 (Brasil,
2000). Os direitos fundamentais possuem uma dimensao negativa e uma dimenséao
positiva, exigindo, respectivamente, abstencdes e acdes por parte do Estado para sua
efetivagcdo. Enquanto os direitos fundamentais individuais, como o direito a vida, a
liberdade e a propriedade, demandam prioritariamente a abstengéo estatal, os direitos
fundamentais sociais, como o direito a moradia, exigem a prestacéo estatal imediata
(Toledo, 2019).

Essa atuacao estatal positiva ocorre, sobretudo, por meio da implementacéo
de politicas publicas, que se desdobram em programas de a¢ao voltados a obtencéo
de resultados concretos. No campo da habitagéo, especialmente da habitacdo de

pY

interesse social, destinada a populacdo de baixa renda, tais diretrizes foram
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estabelecidas pela Politica Nacional de Habitacdo, criada em 2004. A partir de entéo,
diversos programas habitacionais foram estruturados, cada um com objetivos e
critérios especificos, mas, em geral, voltados a oferta de unidades habitacionais por
meio de financiamento publico.

Diante desse contexto, 0 presente estudo tem como objetivo analisar a
efetividade das politicas publicas habitacionais implementadas no Brasil entre os anos
de 1988 e 2023, a luz do direito fundamental & moradia adequada. A pesquisa esta
vinculada a Linha 1 do Programa de Poés-Graduacdo em Direito e Inovacdo da
Universidade Federal de Juiz de Fora, intitulada “Direito, Argumentacao e Politicas
Publicas”, e insere-se no esfor¢co de compreender como a atuagéo estatal, por meio
de politicas publicas, se articula com a realizacdo de direitos fundamentais.

Para alcancar esse objetivo, adota-se uma abordagem qualitativa, com método
analitico-dedutivo, estruturada em trés frentes principais. A primeira € a pesquisa
bibliogréfica, voltada a construcao do referencial teérico sobre o direito a moradia, sua
fundamentacé&o constitucional e sua vinculacdo com as politicas publicas. A segunda
€ a pesquisa legislativa, que envolve o levantamento e a andlise da legislacao nacional
pertinente ao direito a moradia, com especial atencdo aquelas normas
infraconstitucionais que, por um lado, tratam da Politica Nacional de Habitacéo; por
outro lado, instituem programas habitacionais de alcance nacional voltados a
habitacdo de interesse social; ou ainda contribuem para a definicdo e mensuracéo do
déficit habitacional e da inadequacdo domiciliar. A terceira frente é a pesquisa
documental, realizada com base em dados e documentos disponibilizados por
websites oficiais de érgaos estatais brasileiros, como ministérios, tribunais de contas,
autarquias e fundacdes publicas, a exemplo do IBGE e da FJP, com o objetivo de
compreender a estrutura, o funcionamento e os impactos praticos dos programas
habitacionais selecionados.

Os programas analisados foram selecionados com base em dois critérios
principais: a abrangéncia nacional e o volume de recursos publicos destinados a sua
execucao. Dessa forma, foram examinados os trés programas habitacionais de maior
relevancia no periodo recortado: o Programa de Atendimento Habitacional através do
Poder Publico (Pr6-Moradia), o Programa de Arrendamento Residencial (PAR) e o
Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV). O recorte temporal da pesquisa
compreende o periodo de 1988 a 2023. O marco inicial foi escolhido por corresponder

a promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988, que inaugurou um novo paradigma
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de protecao aos direitos sociais no Brasil. O marco final refere-se ao ano em que se
iniciou a elaboragao deste estudo.

O Capitulo 2 trata da conceituacéo do direito & moradia, com especial atencao
ao conceito de moradia adequada, abordando os elementos que a compdem, sua
vinculagdo a dignidade da pessoa humana e ao direito ao minimo existencial. Além
disso, apresenta um panorama normativo internacional e nacional, evidenciando os
dispositivos que garantem e regulamentam esse direito.

O Capitulo 3, por sua vez, discute o conceito de politica publica, sua
importancia para a concretizagdo do direito a moradia e a diferenciacdo entre politicas,
planos e programas. Nesse capitulo, é apresentado um quadro analitico elaborado
com o intuito de padronizar a analise dos principais programas habitacionais
implementados no Brasil no periodo recortado. Tal quadro permite o estudo
comparativo dos programas, com destaque para aspectos como 0S objetivos, 0s
instrumentos utilizados, o publico-alvo e os resultados alcancados.

Por fim, o Capitulo 4 trata das diretrizes da Politica Nacional de Habitacdo e do
Plano Nacional de Habitacdo, e realiza a analise dos trés programas habitacionais
referidos, com o objetivo de avaliar sua efetividade na reducao do déficit habitacional
e da inadequacédo domiciliar, a luz do direito a moradia adequada.

Diante da persistente crise habitacional no Brasil e da complexidade das
politicas publicas voltadas a moradia, este estudo busca contribuir para a
compreensao dos desafios e das potencialidades das iniciativas governamentais no
enfrentamento do déficit habitacional e da inadequagdo domiciliar. Ao analisar a
efetividade dos programas habitacionais sob a perspectiva do direito fundamental a
moradia adequada, pretende-se oferecer subsidios tedricos e praticos que possam
orientar futuras formulacdes politicas e juridicas, fortalecendo a protecao desse direito

essencial a dignidade humana.
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2 O CONCEITO DE MORADIA E SUA TRATATIVA NA NORMATIVA
INTERNACIONAL E NACIONAL

Neste capitulo, serdo abordados o conceito de direito a moradia e de direito a
moradia adequada, as caracteristicas deste ultimo, sua relacdo com a dignidade
humana e com o direito ao minimo existencial que, assim como o direito a moradia
adequada €& um direito fundamental social. Além disso, sera apresenetado um

panorama sobre a legislagao internacional e nacional relacionada.

2.1 O CONCEITO DE DIREITO A MORADIA E DE DIREITO A MORADIA
ADEQUADA

E de fundamental importancia para o desenvolvimento de um estudo que se
conceitue o objeto que ele ird analisar. Embora mencionado em diversas normativas
nacionais e internacionais, inclusive na Constituicdo Federal (Brasil, 1988) o direito a
moradia carece de uma definicdo conceitual que possibilite entender suas limitacdes
e facilite sua implementacéo por parte do Estado.

O legislador constituinte derivado, ao incluir o direito a moradia no caput do
artigo 6° da Constituicdo Federal (Brasil, 1988) por meio da Emenda Constitucional
n.° 26 (Brasil, 2000) no ano de 2000, optou por fazé-lo sem qualquer adjetivacéo que
delimite seu objetivo ou indique a extensao de seu conteudo. Essa adjetivacao teria
como finalidade afastar interpretacdes muito restritivas, que pudessem acabar
reduzindo excessivamente o contetdo desse direito (Sarlet, 2010).

Definir o contetdo do direito fundamental a moradia é uma tarefa complexa,
especialmente por se tratar de uma prerrogativa de natureza social que, conforme
Robert Alexy (2015), exige prestacdes estatais positivas, sejam faticas ou normativas.
A partir dessa delimitacdo conceitual, decorrem consequéncias relevantes que
influenciam diretamente a forma como os recursos, sejam eles materiais ou humanos,
sao alocados para sua concretizacao (Sarlet, 2010).

Diante disso, com o objetivo de possibilitar a analise desse direito dentro dos
parametros estabelecidos por este estudo, propdem-se que o direito a moradia seja
entendido como o direito a posse licita sobre edificacdo para uso residencial.

Esse conceito destaca os elementos que devem estar presentes para que se
possa falar na concretizagdo minima da moradia enquanto garantia fundamental.

Partindo dessa ideia, a primeira distingdo a ser feita € entre moradia e propriedade.
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Esta dltima € um dos institutos juridicos de maior relevancia social, pois confere ao
seu titular uma série de faculdades previstas no Codigo Civil (art. 1.228 da Lei n.°
10.406) (Brasil, 2002), o que, por si sO, ndo ocorre com a moradia. Na pratica, observa-
se que, para proteger o acesso a habitacdo, prioriza-se a defesa da titularidade
patrimonial. Essa diferenciacdo faz com que as politicas publicas voltadas a efetivagédo
da moradia tenham como foco principal a transferéncia da propriedade aos
beneficiarios (Martrodi; Zaccara, 2016).

Portanto, é necessario que se fortaleca o reconhecimento da moradia como um
direito fundamental autbnomo, com ambito de protecdo e objetivos proprios, e que
seja dada a posse a devida protecao legal e seguranca juridica. Pois, ainda que aquele
gue habita o imoével ndo seja seu proprietario, e sim seu possuidor, esse merece
protecao legal para que possa ter uma vida digna (Sarlet, 2008).

Os outros elementos do conceito apresentado determinam que a prote¢édo do
direito & moradia depende, no minimo, da existéncia de uma construcdo habitavel. E
gue esse imovel deve ser destinado, principalmente, para fins residenciais, pois 0s
imoveis utilizados exclusivamente para fins comerciais possuem protecéo especifica
prevista na Lei n.° 8.245 (Brasil 1991), a Lei do Inquilinato. Assim, ndo é possivel
pensar na garantia do direito a moradia no caso de pessoas e familias sem teto que
vivem em assentamentos ilegais, alojamentos improvisados, abrigos, barracdes ou
até mesmo debaixo de pontes nas grandes cidades, uma vez que esse direito requer
a observancia de parametros minimos.

Assim sendo, para que a moradia seja efetivada como garantia fundamental, é
necessario respeitar a situacdo do possuidor que detém a posse licita de edificacédo
voltada ao uso residencial. Para os fins deste estudo, entende-se que assegurar essa
posse ao ocupante é suficiente para garantir o exercicio do direito a moradia, pois
permite que 0s moradores se protejam contra ameacas e tenham condi¢cdes de se
organizar e planejar seu futuro.

Entretanto, o atendimento exclusivo dos elementos do conceito apresentado
nao é suficiente para garantir o parametro minimo de dignidade previsto
constitucionalmente. O “direito a moradia” que se relaciona com 0s principios
constitucionais é o “direito a moradia adequada”.

Diante do siléncio da Constituicdo Federal (Brasil, 1988) para entender o
contetdo do direito a moradia adequada destacam-se as disposicdes trazidas nos

diversos tratados e documentos internacionais incorporados pelo Brasil, os quais
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serdo analisados adiante. Dentre esses documentos, merece destaque o Comentério
Geral n.° 4 (ONU, 1991), pelo Comité dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais
(CESCR) da ONU, que, buscando estabelecer um padrdo internacional, identificou
uma série de elementos basicos indispensaveis para que uma moradia seja
adequada.

O Comentario Geral n.° 4 (ONU, 1991) afirma que o direito a moradia adequada
direito deriva do direito a um padrdo de vida adequado, ressaltando ainda que a
moradia possui importancia primordial para o0 gozo dos direitos econémicos, sociais e
culturaist. Em seu item 7, o Comentario Geral n.° 4 (ONU, 1991) disp&e que o direito
a habitacdo nao deve ser interpretado em um sentido restrito, limitando-se apenas a
um teto para servir de abrigo ou a um bem material. Pelo contrario, deve ser visto
como o direito a um lugar onde seja possivel viver em seguranca, em paz e com
dignidade.

Segundo o CESCR (ONU, 1991), a concepcao de adequacao é primordial no
caso do direito a moradia, pois serve para destacar uma série de fatores que precisam
ser levados em consideragao para a criagao da “moradia adequada”. De acordo com
o item 8 do Comentério Geral n.° 4 (ONU, 1991), a adequacao € determinada por
fatores sociais, econémicos, culturais, climaticos, ecolégicos e outros, ou seja, leva
em conta o contexto em que os individuos e a moradia que lhes sera fornecida estédo
inseridos.

Entretanto, em seu item 7, o documento estabelece alguns critérios que devem
ser levados em consideracdo em qualquer contexto: a) seguranca juridica para a
posse; b) disponibilidade de servigos, materiais, facilidades e infraestrutura; c) custo
acessivel; d) habitabilidade; e) acessibilidade; f) localizac&o; e g) adequacéo cultural
(ONU, 1991).

1 Embora a normativa internacional reconheca a existéncia autbnoma dos direitos sociais, econémicos
e culturais, tanto no Comentario Geral n° 4 (ONU, 1991), quanto em outros documentos internacionais
sobre direitos humanos, a doutrina sustenta que, na pratica, deve haver uma extensao universal dos
direitos humanos. Essa visdo parte da premissa de que a condicdo humana € o Unico requisito para
a titularidade de direitos, considerando o ser humano como um ser essencialmente moral, dotado de
unicidade existencial e dignidade. A indivisibilidade é um principio essencial, pois a garantia dos
direitos civis e politicos é condicao necessaria para a efetivagdo dos direitos sociais, econémicos e
culturais — e o inverso também se aplica. Quando um desses direitos é violado, os demais também o
sdo. Dessa forma, os direitos humanos constituem uma unidade indivisivel, interdependente e inter-
relacionada, capaz de integrar os direitos civis e politicos aos direitos sociais, econdmicos e culturais.
Por essa razéo, este trabalho ndo adota a definicdo isolada de cada um desses direitos (Piovesan,
2004).
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Tratando desses elementos, a seguranca juridica da posse determina que,
independentemente de sua natureza e origem, esta deve (a) “possuir um grau de
seguranca juridica que resguarde o possuidor de despejos forcados, pressdes
incOmodas e outras ameacas” (ONU, 1991). Aléem disso, a moradia adequada deve
dispor de infraestrutura basica (b) que garanta a saude, a seguranga, o conforto e

nutricdo de seus moradores e forneca:

[...] acesso sustentavel a recursos naturais e comuns, agua apropriada para
beber, energia para cozinhar, aquecimento e iluminacdo, facilidades
sanitarias, meios de armazenagem de comida, depésito dos residuos e de
lixo, drenagem do ambiente e servigos de emergéncia.

[...]

A habitacdo adequada deve ser habitavel, em termos de prover aos
habitantes um espac¢o adequado e protegé-los do frio, umidade, calor, chuva,
vento ou outras ameacas a salde, riscos estruturais e riscos de doenca. A
seguranca fisica dos ocupantes deve ser garantida (ONU, 1991).

Também é importante que (c) seu custo de manutencdo ndo comprometa a
satisfacdo de outras necessidades béasicas. Cabe ao Estado tomar medidas para
garantir que a porcentagem dos custos relacionados a moradia seja, em geral,
proporcional ao nivel de renda do individuo ou da familia.

Outro elemento essencial é (e) a acessibilidade. Moradias adequadas devem

ser acessiveis para seus moradores. Assim, aos:

[...] grupos desfavorecidos, como idosos, criancas, deficientes fisicos,
doentes terminais, portadores de HIV, pessoas com problemas crbnicos de
saude, doentes mentais, vitimas de desastres naturais, pessoas vivendo em
areas propensas a desastres, e outros deve ser assegurado um patamar de
consideragéo prioritaria na esfera habitacional (ONU, 1991).

Elemento também importante é (f) a localizacdo. A moradia adequada:

[...] deve estar em uma localizacdo que permita acesso a op¢des de trabalho,
servigos de saude, escolas, creches e outras facilidades sociais. Isso é valido
para grandes cidades, como também para as areas rurais, em que 0s custos
para chegar ao local de trabalho podem gerar gastos excessivos sobre o
orcamento dos lares pobres. Além disso, ndo devem ser construidas em
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locais poluidos nem nas proximidades de fontes de poluicdo que ameacem o
direito a saude dos habitantes (ONU, 1991).

Por fim, o comentario (ONU, 1991) ressalta (g) a relevancia da adequacao
cultural. “A forma como a habitacdo é construida, os materiais de construcao usados
e as politicas em que se baseiam devem possibilitar apropriadamente a expressao da
identidade e diversidade cultural da habitagdo” (ONU, 1991).

Diante de todo o exposto, € possivel notar que ha uma distingdo entre o que é
considerado direito a moradia e 0 que é considerado direito & moradia adequada. O
direito a moradia adequada € condicionado a fatores sociais, econémicos e culturais.
Sua efetivacao deve levar em consideracao as condigcbes minimas de adequacao do
imével fornecido, bem como a infraestrutura urbana que o abrange. E dever do Estado
possibilitar sua concretizacéo, seja garantindo a seguranca juridica dos possuidores,
ou por meio de politicas publicas habitacionais que disponibilizem unidades

habitacionais adequadas para ocupacéo.

2.2 AS CARACTERISTICAS DO DIREITO A MORADIA ADEQUADA

O direito a moradia adequada pode ser compreendido tanto como um direito
humano quanto como um direito fundamental, tendo em vista sua previsao expressa
em documentos internacionais e nacionais, que serdo analisados ainda neste capitulo.
A presenca reiterada em normativas internacionais evidencia sua essencialidade e
contribui para sua elevacdo ao patamar de direito humano (Monteiro, 2014).

Segundo Claudia Toledo (2019, p. 27), os direitos humanos sdo aqueles
indispensaveis para o desenvolvimento do ser humano em seu aspecto bioldgico,
psiquico e espiritual. Tais direitos “possuem dimensao internacional e levantam a
pretensdo de universalidade”. O seu conteudo trata dos valores com maior peso
dentre os existentes, sendo este atribuido pela humanidade conforme o momento
histérico que ela atravessa. O direito a moradia é um dos direitos que recebeu tal
valoracdo quando mencionado, por exemplo, na Declaracdo Universal dos Direitos
Humanos.

Além da protecdo internacional, diversos paises resguardam o direito & moradia
em sua legislacdo interna. Segundo Ingo Sarlet (2010), mais de cinquenta

Constituicdbes o reconhecem de forma expressa. Ou seja, tal direito também é
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considerado como um direito fundamental, pois se encontra expressamente
consagrado no ordenamento juridico de inameros Estados, como é o caso do Brasil,
gue o resguarda no art. 6° da Constituicdo Federal (Brasil, 1988).

O direito a moradia é classificado como um direito fundamental social. Conforme
determina o 81° do artigo 5° da Constituicdo Federal, os direitos e garantias expressos
na Constituicdo tém aplicacdo imediata, o que reforca a exigéncia de eficacia plena
desses dispositivos, mesmo nos casos de direitos sociais.

Diversas sdo as teorias que tratam da eficacia das normas constitucionais,
sobretudo no que se refere a concretizacdo dos direitos fundamentais. Dentre elas,
destacam-se as propostas por José Afonso da Silva (1993, p.12) e Virgilio Afonso da
Silva (2017, p.122). Para José Afonso da Silva (1993), todas as normas
constitucionais sdo dotadas de eficacia, distinguindo-se quanto ao grau de sua
efetividade juridica. Nesse sentido, ele prop8e a classificagcdo em normas de eficacia
plena, contida e limitada. As de eficacia plena seriam autoaplicaveis desde a
promulgacdo da Constituicdo, enquanto as de eficacia limitada exigiriam
complementacao legislativa para produzir todos os seus efeitos.

Virgilio Afonso da Silva (2017,p.122), por sua vez, discorda da referida
classificacdo, defendendo que todas as normas de direitos fundamentais requerem,
em maior ou menor medida, regulamentacao estatal para que possam produzir efeitos
praticos. Para o autor, a distincdo entre eficacia plena e limitada € artificial, uma vez
gue todas as normas constitucionais — especialmente as que garantem direitos
sociais — possuem, em algum grau, dependéncia de normatizacéo infraconstitucional
e de politicas publicas para sua concretizacéo. Assim, a eficacia das normas deve ser
compreendida de forma relacional, considerando o contexto institucional e politico de
sua aplicacao.

Essa discusséo € fundamental para a compreenséao do direito a moradia como um
direito fundamental de aplicabilidade imediata. Conforme defendem Miracy Gustin e
Regina Tavares (2021), a luz da teoria de Alexy, o direito a moradia pode ser
interpretado como um direito a algo, ou seja, um direito completo. Para Robert Alexy
(2015), esse tipo de direito se estrutura como uma relagédo triadica: entre o titular que
€ quem reivindica o direito, o destinatario que é o Estado ou particulares incumbidos
de cumpri-lo e o objeto que € a prestagdo devida. No caso do direito a moradia, 0
objeto da prestacdo € uma acao positiva estatal, como construir habitages, prover

infraestrutura e regularizar assentamentos.
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Para Alexy (2015) o direito a algo se trata de uma relacéo triadica que envolve
o titular do direito, ou seja, aquele que postula (que pode ser uma pessoa fisica ou
juridica, portadora de um direito); o destinatario do direito, representado pelo Estado
ou por um particular responsavel pelo cumprimento da demanda, e o objeto do direito,
que é o que se postula para ser implementado e pode ser uma a¢ao positiva ou uma
abstencéo. No caso dos direitos fundamentais sociais o objeto sera uma acao positiva.

E possivel aplicar a expressdo proposta por Alexy (2015) ao campo do direito
a moradia adequada. O art. 6° da Constituicdo Federal (Brasil, 1988) determina que a
moradia € um direito fundamental social e, embora a definicdo de direito adotada pelo
dispositivo seja simplificada, dela podem ser extraidas duas posi¢cées fundamentais:
o titular e o objeto do direito (Alexy, 2015).

Nesse contexto, os titulares do direito a moradia adequada sdo os cidadaos,
enquanto o objeto € a moradia adequada. Essa relacdo destaca a importancia de
assegurar ndo apenas a existéncia de moradias, mas também de que elas sejam
adequadas, pois ha a necessidade de condicfes adequadas para o desenvolvimento
humano e a promoc¢ao da dignidade. Assim, embora a definicdo constitucional do
direito @ moradia seja concisa, ela ndo oculta o papel do destinatario de sua execucao,
que é o Estado, nem o fato de que ele deve respeitar uma série de posi¢des juridicas,
nas quais se destacam o direito a algo e a liberdade de exercé-lo.

A efetivacdo do direito fundamental a moradia se desmembra, portanto, em
direito a acbes positivas e a acdes negativas (Tavares; Gustin, 2021). Isso ressalta a
responsabilidade do Estado em criar condigbes que assegurem nao apenas 0 acesso
a moradia, mas também a sua qualidade. Segundo Alexy (2015), os direitos a acdes
negativas correspondem ao que é geralmente chamado de “direito de defesa”. Esses
visam proteger o titular contra interferéncias do Estado e podem ser divididos em trés
grupos.

O primeiro grupo € formado por direitos que garantam que o Estado nao impeca
ou dificulte determinadas ac¢bes do titular; o segundo, que o Estado nao afete
determinadas caracteristicas ou situagfes deste. Por fim, o terceiro, que o Estado ndo
elimine determinadas posi¢des juridicas do titular de um direito (Alexy, 2015).

O impedimento de uma acéo ocorre quando o Estado cria circunstancias que
tornam faticamente impossivel a realizacdo da acdo pelo titular do direito. Existem
espécies muito distintas de impedimentos e de dificuldades, e estas podem ter

intensidades diferentes (Alexy, 2015). Alexy (2015) adota a expressao “embaraco’,
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que deve ser utilizado sempre que ndo for necessério realizar diferenciacdes
adicionais sobre as espécies de impedimentos e dificultacdes.

Um exemplo que ilustra a criagdo de embaracos se da, pois, no caso do direito
a moradia, a propriedade privada € a principal forma de acesso no Brasil, sustentada
por politicas habitacionais que, ao longo dos anos, objetivaram fornecer moradia
popular por meio do financiamento habitacional (Tavares; Gustin, 2021). Entretanto,
0S requisitos exigidos para obtencéo do financiamento, os quais seréo explicados nos
capitulos seguintes, muitas vezes acabam dificultando o acesso a moradia para uma
significativa parcela da populacao que vive em situacéo de pobreza urbana.

O segundo grupo de direitos dentro das acfes estatais negativas é formado
pelo direito a que o Estado ndo afete determinadas caracteristicas e situacfes do
titular. No caso do direito & moradia adequada, um exemplo de nao intervencéo do
Estado € a inviolabilidade do domicilio, que est& relacionada ao direito a privacidade
do individuo, sendo a violacao permitida apenas nas situacdes previstas em lei (Alexy,
2015).

Por sua vez, o terceiro grupo de direitos a acdes estatais negativas é formado
pelo direito a que o Estado ndo elimine determinadas posic¢des juridicas do titular do
direito. A existéncia de uma posicao juridica significa que uma norma correspondente
(individual ou universal) é valida. Ou seja, tal direito refere-se a que o Estado néo
derrogue determinadas normas. Alexy (2015) exemplifica o terceiro grupo direitos com

o direito do proprietario. Quanto a isso, Tavares e Gustin (2021) afirmam que:

A garantia constitucional do instituto juridico da propriedade é subjetivada na
medida em que existem direitos individuais a ndo-eliminacdo de posi¢cdes
abstratas que se relacionam a criagdo, ao desfazimento e as consequéncias
juridicas da posicao de proprietario (Tavares; Gustin, 2021, p. 2070).

Ja no que se refere aos direitos a acdes positivas, segundo Alexy (2015), eles
podem ser divididos em dois grupos: o primeiro tem como objeto uma acao fatica,
enguanto o segundo tem como objeto uma ac¢do normativa. O critério para distinguir
entre essas duas modalidades é a irrelevancia da forma juridica para a satisfacdo do
direito. Os direitos a acdes positivas normativas sio direitos a “atos estatais de criacédo

de normas” e podem ser designados como direitos a prestacédo em sentido amplo. Ja
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os “direitos a prestacdes” referem-se, em geral, a acbes positivas faticas. Esses
direitos, que envolvem prestacdes que poderiam também ser realizadas por individuos
particulares (e ndo apenas pelo Estado), sdo classificados como direitos a prestacfes
em sentido estrito.

O direito fundamental a moradia depende da atuacdo do Estado tanto na
criacdo de normas que o regulamentem e possibilitem sua implementacdo (como no
caso das leis e portarias que estabelecem as politicas habitacionais), quanto em
acOes faticas que o efetivem na pratica (como a construcao de habitacdes populares
e a realizagdo de obras de infraestrutura ou como a melhoria de acesso a servigos
essenciais — a dgua, esgoto, transporte — em areas onde as condi¢des habitacionais
Sao precarias).

Desse modo, é possivel notar que a analise do direito a moradia adequada
evidencia sua dualidade como um direito humano e fundamental, consagrado tanto
em normativas internacionais quanto na legislacdo nacional, bem como sua
importancia como um direito fundamental social, o que faz com que a atuacdo do
Estado seja essencial para sua efetivacdo. E essa atuacdo abrange ndo apenas a
criacdo de normas reguladoras, mas também a implementacéo de acdes faticas que
garantam o acesso a moradia digna. Essa complexa relacdo entre direitos a acdes
positivas e negativas ressalta a responsabilidade do Estado em criar e manter
condicBes que assegurem ndo apenas a existéncia de moradias, mas também sua
qualidade e adequacéo.

Portanto, a promocao do direito a moradia adequada deve ser encarada como
uma prioridade nas politicas publicas, refletindo o compromisso de garantir dignidade
e desenvolvimento humano a todos os cidaddos. Essa conexdo com a dignidade

humana e o direito ao minimo existencial sera abordada no préximo tépico.

2.3 O DIREITO A MORADIA ADEQUADA E SUA RELACAO COM A DIGNIDADE
HUMANA E O DIREITO AO MINIMO EXISTENCIAL

Para entender a relacdo entre a moradia adequada e a dignidade humana,
necessario se faz o entendimento sobre a abrangéncia desse conceito. Segundo
Toledo (2019), a dignidade humana é das expressdes mais abertas do Direito e deve
ser compreendia como “valor atribuido pela sociedade ao ser humano com fim em si
mesmo” (Toledo, 2019). Ela € uma criagéo cultural e ndo uma caracteristica natural,

com a qual os seres humanos nascem. A dignidade humana é um valor, uma criacao
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racional socialmente atribuida aos seres humanos, assim como 0s outros valores
(Toledo, 2019).

Possui uma dimensao subjetiva, que se refere a pessoa individualmente
considerada, pois lhe é atribuida em raz&do de sua natureza humana. E a natureza
humana que confere universalidade a dignidade e determina que “a pessoa deve ser
tratada como fim em si mesma” (Toledo, 2019) e considerada como membro da
sociedade. Além dessa faceta, possui também uma dimensdo social que faz
referéncia a pessoa tomada socialmente, “uma vez que se trata de valor comunitéario,
compartilhado pela sociedade de acordo com seus padrdes civilizacionais” (Toledo,
2019). E da unido entre as duas dimensdes que se origina o conceito supracitado.

Quanto ao carater normativo da dignidade humana, € importante mencionar
que, em sua obra Teoria dos Direitos Fundamentais, Alexy (2015) diferencia as
normas juridicas entre regras e principios. Os principios demandam que algo seja
cumprido na maior medida possivel conforme as possibilidades féticas e juridicas do
caso concreto. Ou seja, 0s principios ndo contém um mandamento definitivo, mas sim
prima facie. Principios representam razdes que podem ser afastadas por outras
contrarias. As regras, por sua vez, determinam que algo seja feito precisamente da
forma como elas expressam. Sua aplicacdo se da no modo “tudo ou nada”.

Devido a sua relevancia, a dignidade humana é tratada em parte como regra e
em parte como um principio. Sua natureza de regra pode ser notada através da
constatacdo de que ndo se questiona se ela prevalece sobre outras normas, mas
somente se ela foi violada, ou ndo. Contudo, devido a abertura da norma da dignidade
humana, ha uma ampla margem de apreciacdo a ser considerada na resposta a essa
guestdo. Se no nivel dos principios a dignidade tem precedéncia, entéo, ela foi violada
no nivel das regras, pois conforme explicado anteriormente as regras possuem
aplicacao direta, podendo apenas serem cumpridas ou descumpridas. Caso a regra
fosse cumprida, a dignidade teria sido preservada sem que se fosse necessario

recorrer a principio. Assim sendo, segundo o autor:

E necessério que se pressuponha a existéncia de duas normas da dignidade
humana: uma regra da dignidade humana e um principio da dignidade
humana. A relacao de preferéncia do principio da dignidade humana em face
de outros principios determina o conte(ido da regra da dignidade humana.
Nao é o principio que é absoluto, mas a regra, a qual, em razdo de sua
abertura semantica, ndo necessita de limitacdo em face de alguma possivel
relacdo de preferéncia (Alexy, 2015, p. 113).
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O principio da dignidade humana pode ser implementado em diferentes niveis.
O fato de que, em determinadas circunstancias, ele prevalecera com maior certeza
sobre outros principios ndo implica que esse principio seja absoluto, mas apenas que,
sob condi¢8es especificas, existem razdes juridico-constitucionais quase impossiveis
de ser ignoradas para garantir uma relacdo de precedéncia em favor da dignidade
humana (Alexy, 2015).

No ordenamento juridico brasileiro, a dignidade humana possui protecao
constitucional expressa no art. 1° Ill da ConstituicAo Federal (Brasil, 1988).
Considerando sua dimensdo positiva, observa-se que o direito a moradia esta
intimamente ligado a dignidade da pessoa humana. Essa relacdo € clara
especialmente quando se fala em garantir condicoes materiais minimas para uma vida
digna (Sarlet, 2010).

Sem um espaco adequado que proteja o individuo e sua familia das
adversidades, sem um ambiente para desfrutar de sua intimidade e privacidade e sem
um local que proporcione saude e bem-estar, a pessoa ndo pode ter sua dignidade
assegurada. Na verdade, em muitos casos, pode até ndo ter garantida sua propria
existéncia fisica, comprometendo assim seu direito a vida (Sarlet, 2010).

Ainda em relacdo a dignidade humana, é importante destacar que ela é
componente do conceito de direito ao minimo existencial, “funcionando como
parametro para a identificacdo de quais direitos fundamentais devem integrar o
conteudo do minimo existencial em um pais em um dado momento historico” (Toledo,
2019). Nesse sentido, “a essencialidade desempenha um papel crucial, pois apenas
os direitos sociais considerados essenciais para o alcance de um nivel elementar de
dignidade humana constituem o minimo existencial” (Toledo, 2019).

A ideia de minimo existencial refere-se aos pressupostos essenciais para uma
vida digna, abrangendo mais do que 0s pressupostos materiais minimos para a
sobrevivéncia do individuo. J& o direito ao minimo existencial é o direito a satisfacao
dessas necessidades, sendo “tecnicamente expresso como o conjunto do nucleo
essencial dos direitos fundamentais sociais considerados indispensaveis para a
garantia de nivel elementar de dignidade humana” (Toledo, 2019).

A definicho de quais direitos fundamentais sociais sao considerados
indispensaveis e o que compde seu nucleo essencial sdo questdes que variam

conforme o0 momento (tempo) e o pais (local) que se consideram (Toledo, 2019).
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Assim, o critério para determinar quais direitos fundamentais sociais integram
o direito ao minimo existencial em uma sociedade € o nivel elementar de dignidade
humana proporcionado por essa realidade. As condigdes socioecondmicas nacionais
estabelecem as bases para a implementacdo dos direitos fundamentais sociais
protegidos (Toledo, 2019).

Por sua intima relagdo com o ideal de dignidade humana, o direito fundamental
a moradia precisa ser considerado como parte integrante do direito ao minimo
existencial. Pois 0 acesso a moradia, principalmente a uma moradia compativel com
as exigéncias da dignidade humana, continua sendo um dos problemas mais
relevantes a serem superados em termos de efetividade dos direitos sociais, tanto no
Brasil, quanto em outros paises marcados pela desigualdade social (Sarlet, 2010).

Quanto a efetivacdo do direito a moradia adequada no Brasil, segundo 0s
dados mais recentes da Fundacé&o Joao Pinheiro (FJP, 2021), no ano de 2022 o déficit
habitacional era de 6.215.313 de domicilios. Esse niumero vem crescendo ao longo
dos anos, pois segundo dados de 2019 o déficit habitacional era de 5.964.993
moradias.

Ou seja, é cada vez mais importante que o direito a moradia adequada tenha
seu conteudo bem definido, a fim de permitir que seu ndcleo essencial seja garantido
independentemente das alteracées no contexto social vivido, tendo-se em conta que
a garantia do direito deve ser maior em proporcdo aos problemas sociais dele
decorrentes em determinada sociedade (Toledo, 2019). Nao a toa, a normativa

estrangeira também segue tal raciocinio, a ser demonstrado no préximo tépico.

2.4 O DIREITO A MORADIA NA NORMATIVA INTERNACIONAL

Tendo como parametro a mencao expressa e autdnoma do direito fundamental
a moradia pela ordem juridica internacional, constata-se que foi na Declaracao
Universal dos Direitos Humanos (ONU, 1948) (DUDH) que tal direito foi reconhecido
pela primeira vez. A DUDH (ONU, 1948) tratou dos direitos econdmicos, sociais e
culturais, descritos nos artigos XXIl a XXVIII, em distincdo aos direitos civis e politicos
citados nos artigos Ill a XXI (Piovesan, 2009). O direito a moradia foi expresso no
artigo XXV (1), que determina que:
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[...] todos tém direito ao repouso e ao lazer, bem como a um padrdo de vida
capaz de assegurar a si e a sua familia salde e bem-estar, inclusive
alimentacdo, vestudario, habitacdo, cuidados médicos, e servicos sociais
indispensaveis, o direito a seguranca em caso de desemprego, doenca,
invalidez, viuvez, velhice, ou outros casos de perda dos meios de
subsisténcia em circunstancias fora de seu controle (ONU, 1948) (grifo
Nnosso).

Segundo Flavia Piovesan, a DUDH (ONU, 1948) néo é considerada um tratado,
pois foi adotada pela Assembleia Geral da Organizacdo das Nac¢des Unidas (ONU)
sob a forma de resolucdo. Por conta disso, ndo apresenta forca de lei e tem como
propésito promover o reconhecimento universal dos direitos humanos e das
liberdades fundamentais (Piovesan, 2009).

Embora o direito & moradia tenha passado a ser reconhecido expressamente
em diversos tratados e documentos internacionais de forma mais abrangente apds a
DUDH, ressalta-se que a Declaracéo foi precedida, em 1966, pelo Pacto Internacional
dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (PIDESC). O PIDESC (ONU, 1966) é
classificado como um Tratado Internacional e, portanto, permite que os direitos que
resguarda possam culminar em obrigacbes no plano internacional e
consequentemente em responsabilizagbes em caso do descumprimento pelos
Estados Parte (Piovesan, 2009). Em seu artigo 11°, o PIDESC (ONU, 1966) determina

que:

Os Estados Partes do presente Pacto reconhecem o direito de toda pessoa a
um nivel de vida adequado para si préprio e sua familia, inclusive a
alimentacdo, vestimenta e moradia adequadas, assim como a uma
melhoria continua de suas condi¢des de vida. Os Estados Partes tomaréo
medidas apropriadas para assegurar a consecucdo desse direito,
reconhecendo, nesse sentido, a importdncia essencial da cooperagéo
internacional fundada no livre consentimento (ONU, 1966) (grifos nossos).

Observe-se, no entanto, que em sua redacao, apesar de adjetivar o termo
moradia, fazendo uso da expressao “moradia adequada”, o PIDESC (ONU, 1996) néo
trouxe informacdes sobre quais parametros devem ser adotados para que haja tal
adequacao. Os elementos a ela necessarios s6 foram tratados anos depois em outros
documentos internacionais que se tornaram relevantes para o direito a moradia. Entre

tais documentos, citam-se o Comentario Geral n.° 4 (ONU, 1991), ja mencionado, e 0
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Comentério Geral n.° 7 (ONU, 1997), ambos elaborados pelo CESCR. O Comité, parte
integrante da estrutura da ONU, € um dos chamados Orgéos de Tratados de Direitos
Humanos, composto por especialistas encarregados de supervisionar a
implementacdo desses tratados e elaborar pareceres (ACHNUDH, 2024). Seus
comentarios ndo possuem forga normativa, mas tém como funcéo orientar e direcionar
0 cumprimento dos tratados.

O Comentario Geral n.° 4 (ONU, 1991) afirma que o direito a moradia adequada
deriva do direito a um padrdo de vida adequado, o qual é resguardado pelo PIDESC
(ONU, 1966) ressaltando ainda que a moradia possui importancia primordial para o
gozo dos direitos econdmicos, sociais e culturais defendidos pelo Pacto. Esse
dispositivo tem direta relacdo com a definicdo do conteddo do direito a moradia
adequada, tendo sido analisado no item 1.1 acima.

O Comentério Geral n.° 7 (ONU, 1997), por sua vez, trata em seu item 4 dos
desalojamentos forcados realizados por entes publicos ou por particulares. A
regulamentacdo desse tema é importante, pois o desalojamento agride ndo s6 o
direito a moradia, mas também outros direitos protegidos pelo PIDESC (ONU, 1966)
e até mesmo direitos civis e politicos, tais como o direito a vida, o direito & seguranca
pessoal, o direito de ndo interferéncia na vida privada, familia e casa, e o direito ao
gozo pacifico de bens.

Por conta disso, o documento prevé que os Estados Partes devem adotar
medidas legislativas, bem como outras que considerarem adequadas, para prevenir e
punir desalojamentos forcados realizados sem a devida salvaguarda (ONU, 1966).
Essas medidas legislativas fazem parte da construgcdo de um sistema efetivo de
protecdo ao direito a moradia.

Ainda como fruto dos esforcos internacionais para tratar a questdo da moradia,
surgiram trés importantes documentos originados das Conferéncias das Nacgdes
Unidas sobre Assentamentos Humanos e Desenvolvimento Urbano Sustentavel,
sendo eles a Declaracdo de Vancouver, também chamada de Agenda Habitat | (ONU,
1976); a Declaracdo de Istambul, chamada de Agenda Habitat 1| (ONU, 1996); e a
Declaracéo de Quito Sobre Cidades e Assentamentos Urbanos para Todos, chamada
de Agenda Habitat IIl (ONU, 2016).

A Agenda Habitat | (ONU, 1976) reconhece como inaceitdvel a condi¢do de
vida proporcionada aos individuos quando ha um grande nimero de pessoas em

aglomerados humanos, e que, a menos que sejam tomadas medidas positivas e
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concretas em nivel nacional e internacional para encontrar e implementar solugées,
essas condi¢cBes serdo agravadas. Por conta disso, estabelece como principio geral

que:

[...] a melhoria da qualidade de vida dos seres humanos seja o principal
objetivo de qualquer politica de assentamentos humanos, comec¢ando pela
satisfac@o das necessidades basicas de alimentagdo, abrigo, dgua potéavel,
emprego, saude, educacdo, formacdo, seguranca social, sem qualquer
discriminacdo quanto a raca, cor, sexo, lingua, religido, ideologia, origem
nacional ou social ou outra causa, num quadro de liberdade, dignidade e
justica social (ONU, 1976) (grifo nosso).

Além disso, ressalta em suas diretrizes de acado a obrigacdo dos governos de
garantirem a obtencdo de abrigo e servicos adequados a todos os cidadaos,
comegando com a assisténcia direta aos menos favorecidos (ONU, 1976).

A Agenda Habitat 1l (ONU, 1996) tem como principais temas a moradia
adequada para todos e o desenvolvimento dos assentamentos humanos sustentaveis
em um mundo em processo de urbanizacdo. Em seu item 9, o documento reforca o
compromisso internacional com a progressiva realizagdo do direito a moradia,
ressaltando a importdncia da participacdo de entes publicos, privados e nao
governamentais. Menciona ainda a importancia da garantia legal da posse e da
protecdo contra a discriminacdo (ONU, 1996). O documento dispde ainda que as
moradias devem ser fornecidas a custo acessivel, permitindo que o mercado funcione
de forma eficiente, social e ambientalmente responsavel (ONU, 1996).

J& a Agenda Habitat Ill (ONU, 2016) € o mais recente documento fruto das
Conferéncias Internacionais sobre Assentamento Humano. Trata da urbanizacao e do
planejamento urbano, trazendo como um dos pontos importantes para esse tema a
garantia de uma moradia digna. Destaca que a concessao da moradia pode-se dar de
diversas maneiras, como por financiamento habitacional, aluguel e outras opc¢des de

posse, por exemplo:

Iltem 107 Encorajaremos o desenvolvimento de politicas, ferramentas,
mecanismos e modelos de financiamento que promovam 0 acesso a uma
ampla gama de opg¢bBes habitacionais economicamente acessiveis e
sustentaveis, incluindo aluguel e outras opgdes de posse, bem como
solugBes cooperativas como a habitagcdo compartilhada, fundos comunitarios
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de habitacdo social e outras formas de posse coletiva que respondam a
evolucdo das necessidades das pessoas e das comunidades, a fim de
melhorar a oferta habitacional (especialmente para grupos de baixa renda),
evitar a segregacao e remocdes e desocupacdes forcadas e arbitrarias e
prover realocacdo digna e adequada. Isso incluira o apoio a esquemas de
autoconstrucédo dirigida e assistida e de “habitacdo incremental’, com
especial atencdo a programas de urbanizacdo de favelas e assentamentos
informais (ONU, 2016) (grifo nosso).

A agenda Habitat 11l (ONU, 2016) reforca a ideia de que a moradia adequada &
um componente do direito a um padrao de vida adequado. Mas tais agendas nao ditam
sozinhas as normativas sobre o tema.

Para além dos documentos internacionais aqui citados, existem outros que
fazem mencéo ao direito a moradia, como é o caso do PIDCP (ONU, 1966), que o
protege quando dispde sobre a inviolabilidade do domicilio em seu art. 17. A referéncia
aqui realizada as normativas citadas ndao tém como objetivo esgotar o campo de
estudo referente ao direito a moradia, mas sim demonstrar de forma cronoldgica o
modo como esse direito foi abordado ao longo dos anos, bem como reunir as normas
gue melhor contribuem para a construcdo do conceito de moradia adequada na visao
internacional.

Com base na analise dos diversos documentos internacionais apresentados, €
possivel perceber que ha relevancia na protecéo do direito a moradia, ndo sé por sua
importancia individual, mas também por sua inter-relacdo com outros direitos
fundamentais. Nota-se que a comunidade internacional reconhece a gravidade da
situacdo do direito a moradia em todo o mundo, estando ciente de que milhdes de
pessoas vivem em moradias com condi¢cdes precarias ou até mesmo sem um lugar
para morar.

No panorama interno, o direito a moradia também € alvo de protecdo, sendo
resguardado ndo sO6 no texto constitucional, mas também na legislacdo

infraconstitucional, como adiante sera analisado.

2.5 O DIREITO A MORADIA NA LEGISLACAO NACIONAL

N&o restam duvidas de que a legislacdo nacional também se preocupou em
resguardar o direito a moradia nos seus mais variados dispositivos. Para identificar
quais normas fazem mencado ao direito a moradia, e qual a relevancia delas para o

presente trabalho, utilizou-se o Portal da Legislacdo, no site do Planalto (Brasil, 2024).
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A pesquisa foi realizada na aba referente a legislagéo federal, na qual foram
encontradas as seguintes subdivisbes: Constituicdo Federal, Cddigos, Leis
Ordinarias, Leis Delegadas, Leis Complementares, Decretos, Decretos lei?, Decretos
nao numerados, Mensagens de veto total, Propostas de Emenda a Constituicao
(PEC), Medidas Provisorias, Projetos de Lei, Projetos de Lei Complementar, Projetos
de Lei do Congresso Nacional, Pareceres da Advocacia Geral da Unido (AGU) (Brasil,
2024).

Nesse mesmo site, foram consultadas todas as normas apresentadas nas
seguintes modalidades legislativas: Constituicdo Federal, Cédigos, Leis Delegadas e
Leis Complementares, utilizando como termo de busca a palavra 'moradia’. Essas
modalidades legislativas foram selecionadas para a pesquisa, pois as demais
modalidades ndo possuem forca normativa, como é o caso dos projetos de lei e dos
decretos ndo numerados. No caso das medidas provisdrias e das PECs, aquelas que
foram aprovadas encontram-se listadas entre os dispositivos vigentes ou em
alteracdes expressas no corpo constitucional. Por conta disso, foram analisadas as
modalidades legislativas que possuem vigéncia autdnoma e forca normativa.

Com relacdo as Leis Ordinérias, o site do Portal da Legislacao ndo possibilita a
pesquisa por meio de termo de busca. Como essa modalidade legislativa apresenta
mais de 13 mil resultados dentro do marco temporal determinado, optou-se por utilizar
o site https://legislacao.presidencia.gov.br/, que registra toda a legislacdo federal e
permite a utilizacéo de filtros e termos de busca para localizar temas especificos. Pela
mesma razao, ele foi utilizado para a consulta dos Decretos relativos ao tema, que
também s&o bastante numerosos (Brasil, 2024).

Dessa forma, foram utilizados os seguintes filtros juntamente com o termo de
busca “moradia”:

e Data de inicio: 05/10/1988;
e Data de término: 31/12/2023;

e Tipo de ato: Lei Ordinaria ou Decreto.

2 Conforme informado no Portal da Legislacdo da Presidéncia da Republica, os decretos-leis foram atos
normativos com forga de lei, editados diretamente pelo Presidente da Republica em periodos de excec¢do
constitucional (1937-1946 e 1965-1988). A atual Constituicdo ndo prevé mais essa figura normativa, embora
diversos decretos-leis ainda estejam em vigor. Ja os decretos sdo atos normativos atualmente editados pelo
Presidente, com a finalidade de regulamentar leis existentes e dispor sobre a organizacdo da administracdo
publica, sem acarretar alteragdes nas leis.


https://www4.planalto.gov.br/legislacao/portal-legis/legislacao-1/decretos-nao-numerados1
https://www4.planalto.gov.br/legislacao/portal-legis/legislacao-1/decretos-nao-numerados1
https://www4.planalto.gov.br/legislacao/portal-legis/legislacao-1/mensagem-de-veto-total
https://www4.planalto.gov.br/legislacao/portal-legis/legislacao-1/propostas-de-emenda-a-constituicao-m/apresentacao
https://www4.planalto.gov.br/legislacao/portal-legis/legislacao-1/medidas-provisorias
https://www4.planalto.gov.br/legislacao/portal-legis/legislacao-1/projetos-de-lei-m/apresentacao
https://www4.planalto.gov.br/legislacao/portal-legis/legislacao-1/projetos-de-lei-complementar-plp/projetos-de-lei-complementar-plp
https://www4.planalto.gov.br/legislacao/portal-legis/legislacao-1/projetos-de-lei-do-congresso-nacional-pln/projetos-de-lei-do-congresso-nacional-pln
https://www4.planalto.gov.br/legislacao/portal-legis/legislacao-1/projetos-de-lei-do-congresso-nacional-pln/projetos-de-lei-do-congresso-nacional-pln
http://www.planalto.gov.br/CCIVIL_03/AGU/Principal_ano.htm
https://legislacao.presidencia.gov.br/
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O marco temporal determinado para o estudo da legislac&o infraconstitucional
teve como inicio a data da promulgacdo da Constituicdo Federal (Brasil, 1988),
seguindo até o final de 2023, ano em gue se iniciou 0 presente estudo. Dentre as
normas que fazem mencao ao termo, foi feita uma diviséo triadica para determinar
sua pertinéncia. As normas foram classificadas como normas pertinentes, normas
com leve grau de pertinéncia e normas nao pertinentes.

Foram classificadas como normas pertinentes aquelas que possibilitam o
entendimento da estrutura do Sistema Nacional de Habitacdo e das politicas
habitacionais ou que mencionam grupos sociais que devem ser priorizados na
satisfacdo desse direito, como é o caso dos Estatutos, por exemplo. Como normas
com leve grau de pertinéncia foram classificadas aquelas que indicam protecdes
adicionais ao direito a moradia, como é o caso da lei que trata da impenhorabilidade
do bem de familia e da lei do inquilinato, por exemplo. Por fim, foram classificadas
como normas nao pertinentes aquelas que nao fazem contribuicdes significativas para
o entendimento objeto de pesquisa, como é o caso daquelas que fazem mencgéo ao
auxilio moradia pago a agentes publicos, bem como aquelas que fazem mencéo a
palavra moradia como sinénimo de domicilio, por exemplo.

Quanto aos resultados da pesquisa, ao analisar a primeira modalidade
normativa selecionada, que foi a Constituicdo Federal (Brasil, 1988), constatou-se
gue, embora no cenario internacional ja houvesse, desde 1948, a preocupac¢ao com a
garantia do direito a moradia, no Brasil esse direito s6 passou a ter protecao expressa
a partir de uma alteracdo constitucional. O direito a moradia foi incluido no art. 6° da
Constituicdo Federal (Brasil, 1988), entre os direitos fundamentais sociais, apos a
entrada em vigor da Emenda Constitucional n.° 26 (Brasil, 2000). Ou seja, passaram-
se 12 anos desde a promulgacéo da atual Constituicdo Federal (Brasil, 1988) sem que

esse direito recebesse protecéo expressa, da seguinte forma:

Art. 6° Sdo direitos sociais a educacédo, a salude, a alimentacao, o trabalho, a
moradia, o transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecéo
a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta
Constituicéo (Brasil, 1988) (grifo nosso).
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N&o obstante tal direito ndo tenha sido citado de forma originaria entre os
direitos fundamentais sociais, existem ao longo da Constituicdo Federal (Brasil, 1988)
outros dispositivos que garantem sua protecao.

Esse é o caso do art. 7°, inciso IV da Constituicdo Federal (Brasil, 1988), que
determina que o saldrio-minimo deve ser capaz de atender as necessidades
essenciais béasicas do trabalhador e de sua familia cobrindo, entre outros custos, o de
uma moradia. Ha ainda o art. 23, inciso X da Constituicdo Federal (Brasil, 1988), que
trata da competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios para promover programas de constru¢do de moradias e a melhoria das
condi¢cbes habitacionais e de saneamento basico. Ainda no corpo constitucional, ha
previsdo da funcéo social da propriedade no art. 5°, inciso XXIII, e nos arts. 170 e 182
da Constituicdo Federal (Brasil, 1988). O art. 170, inciso Il da Constituicdo Federal
(Brasil, 1988) aborda a Ordem Econémica e traz como um de seus principios a funcéo
social da propriedade. J& o art. 182, § 2° da Constituicdo Federal (Brasil, 1988) trata
da politica de desenvolvimento urbano e que “a propriedade urbana cumpre sua
funcdo social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenacéo da cidade”
(Brasil, 1988). Outras meng¢des constitucionais importantes sao as dos art. 183 e 191
da Constituicdo Federal (Brasil, 1988), que tratam, respectivamente, da usucapiao
especial urbana e da usucapido especial rural, ambas permitindo que se adquira a
propriedade por meio da comprovacgao da utilizacdo do imével para moradia prépria
ou de sua familia. Todos esses dispositivos presentes no texto constitucional
demonstram a previsdo, ao menos implicita, do direito fundamental a moradia, mesmo
antes de sua inclusdo expressa no rol dos direitos fundamentais sociais (Sarlet, 2009).

A segunda modalidade normativa analisada foram os Codigos (Apéndice A).
Dentro do marco temporal foram encontrados 5 cédigos, dentre os quais apenas trés
fazem mencéo ao termo de busca, sendo eles: o Cadigo Civil (Lei n.° 10.406) (Brasil,
2002), o Cadigo de Processo Civil (Lei n.° 13.105) (Brasil, 2015) e o Cédigo Florestal
(Lei n.° 12.651) (Brasil, 2012), conforme demonstrado no Anexo A. Podem ser
classificados como pertinentes o Codigo Civil, que traz as diretrizes para diversas
modalidades de usucapido, e o Cdédigo de Processo Civil, que regulamenta o
procedimento da concessédo de uso especial para fins de moradia, que é um dos
institutos juridicos determinados pela Lei n.° 10.257 (Brasil, 2001b), o Estatuto da
Cidade.
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J& o Codigo Florestal (Brasil, 2012) pode ser classificado com leve grau de
pertinéncia, pois menciona, em seu art. 3°, inciso X, alinea “e” o termo de busca ao
caracterizar como atividade de baixo impacto a construcdo de moradias por
agricultores familiares, remanescentes de comunidades quilombolas e outras
populacdes extrativistas e tradicionais em areas rurais, onde o abastecimento de 4gua
se dé pelo esfor¢o proprio dos moradores.

Quanto as Leis Delegadas, que sdo aquelas editadas pelo Presidente da
Republica, nos limites da autorizacdo conferida pelo Congresso Nacional por
Resolucédo, apenas duas foram publicadas dentro do marco temporal: a Lei n.° 12
(Brasil, 1992a) e a Lei n.° 13 (Brasil, 1992b). Nenhuma delas faz referéncia ao termo
de busca “moradia”.

Dentro da subdivisdo das Leis Complementares, foram analisadas 145 leis,
sendo que dentre elas apenas 3 fazem mencdo ao termo de busca: a Lei
Complementar n.° 75 (Brasil, 1993), que dispde sobre a organizacéo, as atribuicdes e
o0 estatuto do Ministério Publico da Unido; a Lei Complementar n.° 150 (Brasil, 2015),
gue dispbe sobre o contrato de trabalho doméstico; e a Lei Complementar n.° 187
(Brasil, 2021), que dispGe sobre a certificagao das entidades beneficentes e regula os
procedimentos referentes a imunidade de contribui¢des a seguridade social. Nenhuma
delas é pertinente para o recorte da pesquisa.

Dos 14 Estatutos disponibilizados pelo Portal da Legislacdo e publicados dentro
do marco estipulado, 8 ndo fazem mencéo ao termo de busca, 6 fazem mencéo ao
termo de busca, conforme demonstrado no Apéndice B.

Entre os que fazem mencgé&o, encontram-se a Lei n.° 8.069 (Brasil, 1990d) —
Estatuto da Crianca e do Adolescente —; a Lei n.° 6.815 (Brasil, 1980) — Estatuto do
Estrangeiro —, substituida pela Lei n.° 13.445 (Brasil, 2017) — Lei de Migracdo —; a Lei
n.° 10.741 (Brasil, 2003) — Estatuto da Pessoa Idosa —; a Lei n.° 12.288 (Brasil, 2010)
— Estatuto da Igualdade Racial —; a Lei n.° 12.852 (Brasil, 2013) — Estatuto da
Juventude; e a Lei n.° 13.146 (Brasil, 2015) — Estatuto da Pessoa com Deficiéncia.
Todos os estatutos podem ser considerados pertinentes para a pesquisa, pois sao
importantes para destacar a necessidade de se garantir a moradia adequada para
individuos em situacéo de vulnerabilidade social.

A Lei n.° 10.741 (Brasil, 2003) (Estatuto da Pessoa Idosa), por exemplo,
determina no art. 38 que essa parcela da populagdo tem prioridade na aquisicao de

imoveis oriundos de politicas publicas habitacionais, 0 mesmo ocorrendo no Estatuto
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da Pessoa com Deficiéncia (Brasil, 2015) (art. 32). Merece destaque o paragrafo Unico
do art. 35 do Estatuto da Igualdade Racial (Brasil, 2010), que reconhece a importancia

da infraestrutura urbana para a garantia do direito a moradia adequada:

Art. 35 [...] Paragrafo tnico. O direito a moradia adequada, para os efeitos
desta Lei, inclui ndo apenas o provimento habitacional, mas também a
garantia da infraestrutura urbana e dos equipamentos comunitarios
associados a funcdo habitacional, bem como a assisténcia técnica e juridica
para a construcéo, a reforma ou a regularizacédo fundiaria da habitacdo em
area urbana (Brasil, 2010).

No que se refere ao direito a moradia, o mais relevante dos estatutos é o
Estatuto da Cidade (Lei n.° 10.257) (Brasil, 2001b). Ele foi promulgado 13 anos ap06s
a Constituicao Federal (Brasil, 1988) e é responsavel por regulamentar os arts. 182 e
183 da Constituicdo Federal (Brasil, 1988) e por estabelecer as diretrizes gerais de
politica urbana.

Segundo Edesio Fernandes (2010), o Estatuto da Cidade (Lei n.° 10.257)
(Brasil, 2001b) ndo s6 regulamentou, como expandiu os dispositivos constitucionais
sobre a politica urbana, além de ter explicitamente reconhecido o direito a “cidade
sustentavel” no Brasil. O Estatuto (Brasil, 2001b) resultou de uma intensa e longa
negociacao entre as forcas politicas e sociais, afirmando o papel juridico-politico dos

municipios no planejamento urbano. Segundo o referido autor:

O Estatuto da Cidade tem quatro dimensdes principais, quais sejam: uma
conceitual, que explicita o principio constitucional central das fun¢des sociais
da propriedade e da cidade e os outros principios determinantes da politica
urbana; uma instrumental, que cria uma série de instrumentos para
materializacdo de tais principios de politica urbana; uma institucional, que
estabelece mecanismos, processos e recursos para a gestdo urbana; e,
finalmente, uma dimensao de regularizacdo fundiaria dos assentamentos
informais consolidados (Fernandes, 2010, p. 61).

O art. 2° do Estatuto (Brasil, 2001b) afirma que a “politica urbana tem por
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcbes sociais da cidade e da
propriedade urbana”. Dentre as diretrizes dessa politica estdo a garantia de uma

cidade sustentavel que se desdobra no direito a moradia e a infraestrutura urbana.

Desse modo, alguns dos institutos trazidos pela Lei n.° 10.257 (Brasil, 2001b)
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(Estatuto da Cidade) ajudam a garantir o direito a moradia adequada, permitindo a
aquisicao da propriedade pela usucapidao ou garantindo o planejamento urbano e a
criacao das infraestruturas necessaria a adequacao, por exemplo.

No caso das Leis Ordinarias, foram encontrados 208 resultados com o termo
de busca “moradia” dentro do marco temporal recortado, que foi de 1988 a 2023.
Delas, 11 leis foram descartadas por terem sido revogadas, conforme discriminado no
Apéndice C.

Os Cadigos e Estatutos anteriormente mencionados apareceram no resultado
da busca das Leis Ordinarias e foram descartados da contagem para evitar
duplicidade. Sendo assim, foram descartadas 9 leis das 197 vigentes.

As 188 leis restantes foram classificadas de acordo com o grau de pertinéncia,
tendo sido elaborado quadro de fichamento para aquelas consideradas pertinentes e
levemente pertinentes. As leis ndao pertinentes foram apenas registradas como
resultado da consulta ao termo de busca. Foram consideradas como pertinentes 10
leis.

A primeira lei pertinente € a Lei n.° 8.036 (Brasil, 1990b), que trata do Fundo de
Garantia do Tempo de Servico (FGTS) e determina que a conta a ele vinculada pode
ser movimentada em determinadas situacdes, dentre elas para o pagamento total ou
parcial do preco de aquisicdo de moradia prépria ou lote urbanizado de interesse
social. O valor do saldo do FGTS é de suma importancia para possibilitar a compra
dos imoveis financiados pelas familias de média e baixa renda, uma vez que seu uso
pode reduzir o valor a ser financiado, tornando a aquisicdo de moradia mais acessivel.

A Lei n.° 8.692 (Brasil, 1993) cria o Plano de Comprometimento da Renda
(PCR), como modalidade de reajustamento de contrato de financiamento habitacional,
no ambito do Sistema Financeiro da Habitacdo, estabelecendo que o
comprometimento da renda deve atingir o percentual maximo de trinta por cento da
renda bruta do mutuario (arts. 1° e 2°) (Brasil, 1993). Ao fixar um limite para o
comprometimento da renda, a lei busca proteger os mutuarios de situagbes de
sobrecarga financeira, reduzindo o risco de inadimpléncia. Além disso, a criagdo do
PCR fornece um parametro para as instituicbes financeiras concederem
financiamentos habitacionais. As instituicbes podem utilizar essa diretriz para oferecer
condicdes de crédito que considerem a capacidade de pagamento dos mutuarios.

J4 a Lei n.° 10.118 (Brasil, 2001a) cria o Programa de Arrendamento

Residencial (PAR) para atendimento da necessidade de moradia da populacdo de
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baixa renda. Ela oferece outra forma de acesso a moradia, diferente do financiamento
tradicional, por meio do arrendamento residencial com opcédo de compra. Nessa
modalidade, os beneficiarios usufruem da posse do imével por meio do pagamento de
uma contraprestacdo mensal e, ao final do prazo do arrendamento podem optar pela
compra. Esta lei também foi responsavel pela criacdo do Fundo de Arrendamento
Residencial (FAR). Tanto o Programa quanto o Fundo serdo analisados nos capitulos
subsequentes.

Ainda na legislag&o pertinente, a Lei n.° 10.840 (Brasil, 2004a), cria o Programa
Especial de Habitagdo Popular (PEHP), que tem como objetivo oferecer acesso a
moradia adequada aos segmentos populacionais de renda familiar mensal de até trés
salarios minimos, fornecendo assisténcia financeira para a produ¢éo ou aquisicao de
unidades habitacionais e lotes urbanizados, bem como para aquisicdo de material de
construcéo e para a urbanizagdo de assentamentos e requalificacédo urbana (art. 2°, 8
1°) (Brasil, 2004a). A lei (Brasil, 2004a) determina que o0 programa priorize as
iniciativas voltadas para a populacao que habita em condi¢cdes subumanas.

A Lei n.° 10.998 (Brasil, 2004b) trata do Programa Subsidio a Habitacdo de
Interesse Social. Ele tem como objetivo tornar acessivel a moradia para os segmentos
populacionais de renda familiar alcancados pelas operacdes de financiamento ou
parcelamento habitacional de interesse social.

Merece destaque a Lei n.° 11.124 (Brasil, 2005), que é uma das mais
importantes legislacdes sobre o direito a moradia. Ela institui o Sistema Nacional de
Habitacdo de Interesse Social (SNHIS), criou o Fundo Nacional de Habitacdo de
Interesse Social (FNHIS) e instituiu seu Conselho Gestor. Foi regulamentada pelo
Decreto n.° 5.796 (Brasil, 2006). O SNHIS é o principal instrumento do Plano Nacional
de Habitacdo e estabelece as bases do desenho institucional que se propde
participativo e democratico; prevé a integracdo entre os trés niveis de governo e com
0S agentes publicos e privados envolvidos com a questdo; e define as regras que
asseguram a articulagéo financeira (de recursos onerosos e ndo onerosos) necessaria
a implementacéo da Politica Nacional de Habitacdo. O Fundo Nacional de Habitacao
de Interesse Social (FNHIS), por sua vez, possui natureza contabil e tem como
objetivo “centralizar e gerenciar 0s recursos or¢camentarios para 0 pagamento
estruturado no ambito do SNHIS, destinado a implementar politicas habitacionais

direcionadas a populagdo de menor renda” (Lima; Melo, 2022, p. 2.517), conforme
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determina o art. 7° da referida lei (Brasil, 2005). Este instrumento sera explorado no
capitulo subsequente.

A Lei n.° 11.888 (Brasil, 2008) assegura as familias de baixa renda o direito a
assisténcia técnica publica e gratuita para o projeto e a construcdo de habitacdo de
interesse social, como parte integrante do direito social a moradia. Familias com renda
mensal de até trés salarios-minimos podem ser auxiliadas na construcdo de sua
prépria moradia.

Também merece destaque a Lei n.° 11.977 (Brasil, 2009b) que dispbe sobre o
Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV) e sobre a regularizacao fundiaria de
assentamentos localizados em areas urbanas. A finalidade do PMCMV instituido por
essa lei era criar mecanismos de incentivo a producéo e aquisicdo de novas unidades
habitacionais ou requalificacdo de imoveis urbanos e producdo ou reforma de
habitagGes rurais. Em 2021, o PMCMV foi transformado no Programa Casa Verde e
Amarela, pela Lei n.° 14.118 (Brasil, 2021), com o objetivo de promover o direito a
moradia a familias residentes em areas urbanas e rurais, associado ao
desenvolvimento econbmico, a geracdo de trabalho e de renda e a elevacdo dos
padroes de habitabilidade e de qualidade de vida da populagdo urbana e rural.
Ressalte-se que, em 2023, o nome anterior, Minha Casa, Minha Vida, foi retomado e
os desdobramentos desse programa (que representa uma das maiores politicas
habitacionais implementadas no pais), serdo analisados adiante. A Lei n.° 14.620

(Brasil, 2023a) instituiu a versdo atual do PMCMV, assim ditando:

Art. 1° O Programa Minha Casa, Minha Vida tem por finalidade promover o
direito a cidade e a moradia de familias residentes em &reas urbanas e rurais,
associado ao desenvolvimento urbano, econémico, social e cultural, a
sustentabilidade, a redugéo de vulnerabilidades e a prevenc¢éo de riscos de
desastres, a geracdo de trabalho e de renda e a elevag¢do dos padrdes de
habitabilidade, de seguranca socioambiental e de qualidade de vida da
populacdo, conforme determinam os arts. 3° e 6° da Constituicdo Federal
(Brasil, 2023a).

A relevancia das legislacbes que determinam os programas habitacionais se
da pelo fato de que as politicas publicas constituem o “estagio em que os governos

democraticos traduzem seus propositos e plataformas eleitorais em programas e


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art3
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art6...
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agdes que produzirdo resultados ou mudangas no mundo real” (Souza, 2006, p. 26)
e, por conta disso, tém relacdo direta com a concretiza¢do do direito a moradia.

Quanto as leis classificadas como de leve pertinéncia, foram assim
consideradas 7 leis, conforme se pode ver no Apéndice C. Dentre elas, a Lei n.° 8.009
(Brasil, 1990a), que trata da impenhorabilidade do bem de familia. Em regra, o imovel
residencial proprio do casal ou da entidade familiar € impenhoravel e ndo responde
por qualquer tipo de divida civil, comercial, fiscal, previdenciaria ou de outra natureza,
contraida pelos cénjuges ou pelos pais ou filhos que sejam seus proprietarios e nele
residam (art. 1°) (Brasil, 1990a). Por determinacéo dessa lei, o direito a moradia do
devedor é resguardado mesmo nos casos em que ele ndo possua outros meios para
arcar com suas dividas.

A Lei n.° 8.080 (Brasil, 1990c) que trata sobre as condicGes para a promocéao,
protecdo e recuperacdo da saude traz a moradia entre os fatores determinantes e
condicionantes (art. 3°) (Brasil, 1990c) para a qualidade de vida e a manutencéo da
saude da populacéo.

Também é relevante a Lei n.° 8.245 (Brasil, 1991) (Lei do Inquilinato), que
dispbe sobre a locacdo dos imdveis urbanos e os procedimentos a ela relacionados.
Essa lei protege o direito a moradia do locatario ao determinar que, durante o prazo
de duracdo do contrato de locacdo o locador ndo podera reaver o imével alugado,
exceto nos casos expressamente previstos (art. 4°) (Brasil, 1991). Além disso, em seu
art. 22 (Brasil, 1991), a lei determina que o locador é obrigado a entregar ao locatario
0 imdvel alugado em estado que sirva ao uso a que se destina (Lima; Melo, 2022).

Ja alein.®8.542 (Brasil, 1992) dispde sobre a politica nacional de salarios. Ela
determina que o salario-minimo pago deve ser capaz de satisfazer as necessidades
vitais basicas do trabalhador e de sua familia, incluidos os custos com moradia. A Lei
n.° 9.636 (Brasil, 1998) dispbe sobre a regularizacédo, administracdo, aforamento e
alienacdo de bens imoveis de dominio da Unido. Ela autoriza a Concesséo de Uso
Especial para Fins de Moradia de iméveis pertencentes a Unido. A Lei n.° 14.750
(Brasil, 2023a), que visa “aprimorar os instrumentos de prevencédo de acidentes ou
desastres e de recuperacéo de areas por eles atingidas”, determina em seu artigo 12-
C, inciso Il (Brasil, 2023a) que, havendo risco ou ocorrendo acidente ou desastre

relacionado a seu empreendimento ou atividade, é dever do empreendedor:
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[...] prover residéncia provisoria aos atingidos e promover a reconstrucédo de
residéncias destruidas ou danificadas pelo desastre ou, conforme o caso,
custear as acbes do poder publico para promover 0 reassentamento e
assegurar moradia definitiva em local adequado aos cidaddos que foram
forcados a abandonar definitivamente suas habitacdes em razdo do desastre
(Brasil, 2023).

Ja a Lei n.° 14.755 (Brasil, 2023b), institui, em seu art. 1°, a Politica Nacional
de Direitos das Populacdes Atingidas por Barragens (PNAB). Essa lei protege o direito
a moradia das pessoas que foram vitimas de acidentes envolvendo deslizamentos de
barragens, como os que ocorreram em Mariana e Brumadinho, por exemplo. Como
ponto relevante, a legislacdo trata da necessidade de garantir as pessoas afetadas
pelos acidentes “condigdes de moradia que, no minimo, reproduzam as anteriores
quanto as dimensdes e qualidade da edificagdo, bem como tenham padrbes
adequados a grupos de pessoas em situagao de vulnerabilidade”, como dispde o art.
3°, inciso XI (Brasil, 2023b).

Quanto aos Decretos-Lei, dos 91 em vigor, encontrados dentro do lapso
temporal pesquisado, nenhum foi classificado como pertinente a pesquisa, segundo
0S parametros adotados que tratam como pertinentes as normas que trazem
informacBes sobre a Politica Nacional de Habitacdo, os programas habitacionais
implementados e sobre os beneficiarios que necessitam de prioridade. Por sua vez, 5
decretos-lei foram considerados levemente pertinentes a pesquisa, pois trazem
contribuicbes para o entendimento dos requisitos necessarios para moradia
adequada, bem como destaca grupos sécias vulneraveis, conforme demonstrado no
Apéndice D. O Decreto-Lei n.° 99.684 (Brasil, 1990e) consolida as normas
regulamentares do FGTS, determinando que o saldo do FGTS pode ser utilizado para
0 pagamento de parcelas referentes a aquisicdo de moradia.

O Decreto-Lei n.° 591 (Brasil, 1992), foi responsavel por incorporar o Pacto
Internacional dos direitos sociais econdmicos e culturais ao ordenamento brasileiro. O
Decreto-Lei n.° 7.037 (Brasil, 2009) aprova o Programa Nacional de Direitos Humanos
(PNDH-3), o qual traz entre seus objetivos estratégicos a garantia do acesso a terra e
a moradia para a populacéo de baixa renda e grupos sociais vulnerabilizados.

O Decreto-Lei n.° 7.053 (Brasil, 2009) institui a Politica Nacional para a

Populacdo em Situacdo de Rua e seu Comité Intersetorial de Acompanhamento e
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Monitoramento. J& o Decreto-Lei n.° 10.325 (Brasil, 2020) institui o Comité Nacional
de Desenvolvimento Tecnolégico da Habitacéo.

Portanto, considerando o conceito de direito a moradia adequada aqui
proposto, bem como as normativas nacionais e internacionais expostas, passa-se a
andlise dos elementos da Politica Nacional de Habitacdo tragados pelo Governo
Federal, bem como ao exame das politicas publicas habitacionais implementadas em

nivel federal.
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3 AS POLITICAS PUBLICAS COMO FORMA DE EFETIVACAO DO DIREITO A
MORADIA ADEQUADA

Neste capitulo, sera elaborado um panorama sobre as politicas publicas
brasileiras relacionadas a efetivacdo do direito a moradia adequada, com sua

discriminagéo e indicacdo de diretrizes para a analise de cada uma das politicas.

3.1 UM PANORAMA SOBRE AS POLITICAS PUBLICAS

Conforme exposto, 0 objetivo das indmeras normativas, nacionais e
internacionais que tratam do direito a moradia adequada é estabelecer parametros e
tracar diretrizes para a concretizacéo de tal direito fundamental social. O qual, por sua
natureza, depende da atuacdo positiva do Estado em sua promocao e protecao,
conforme as determinacfes constitucionais e buscando assegurar uma moradia
compativel com as exigéncias da dignidade da pessoa humana.

A atuacao do Poder Publico em relacéo ao direito & moradia se concretiza por
meio das politicas publicas habitacionais. O estudo das politicas publicas teve sua
origem nos Estados Unidos, no campo das Ciéncias Politicas na obra de Harold
Lasswell (1951). Nesse cenario, o foco nos estudos das politicas publicas se voltou
para a acédo dos governos (Souza, 2006).

Varias interpretacdes buscaram definir o significado do termo “politicas
publicas”. A definicdo mais conhecida é de Thomas Dye (2013, p. 3) o qual descreve
as politicas publicas como “o que o governo escolhe fazer ou ndo fazer”. O elemento
central desse conceito é a ideia de que o agente mais relevante na producdo da
politica publica é o governo. Conforme essa definicdo, € a personalidade juridica do
ator protagonista que determina o que é ou ndo uma politica publica, sendo ela assim
considerada apenas quando emanada de ato estatal (Heclo, 1972; Dye, 2013; Howlett
e Ramesh, 2003 apud Brasil; Capella, 2016).

Na Europa, por outro lado, o foco esteve em desenvolver teorias que
explicassem o papel do Estado e do governo como principais responsaveis pela
producdo das politicas publicas. No contexto governamental, a inser¢do da politica

publica como uma ferramenta para a tomada de decisdes € resultado da Guerra Fria

8 No original: “Public policy is whatever governments choose to do or not to do.”
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e da valorizacdo que ela deu aos conhecimentos técnicos como modo de enfrentar
suas consequéncias (Souza, 2006).

No processo de formulacdo de politicas publicas em Estados e sociedades
complexas, como as que existem atualmente, a abordagem mais apropriada é aquela
gue reconhece a existéncia de uma autonomia relativa do Estado. Isso significa que o
Estado possui um espaco proprio de atuacdo, embora esteja sujeito a influéncias tanto
internas quanto externas (Evans; Rueschmeyer; Skocpol, 1985). Essa autonomia
relativa confere ao Estado certas capacidades institucionais, que, por sua vez,
possibilitam a implementacdo de politicas publicas. No entanto, o grau dessa
autonomia e o desenvolvimento dessas capacidades variam de acordo com diversos
fatores, incluindo o contexto histérico especifico de cada pais (Souza, 2006).

No Brasil, por sua vez, as politicas publicas ganharam destaque a partir dos
anos 1990, buscando solucionar os problemas sociais, por meio da realizacdo dos
direitos fundamentais sociais, conforme o tratamento amplo que lhes confere a
Constituicao Federal (Brasil, 1988). Nesse momento, a liberdade de voto ndo bastava;
0 pais necessitava que ela fosse complementada pela democracia econémica e social
(Bucci, 2013).

Segundo Celina Souza, as politicas publicas constituem o “estagio em que os
governos democraticos traduzem seus propésitos e plataformas eleitorais em
programas e agdes que produzirdo resultados ou mudangas no mundo real” (Souza,
2006, p. 26).

Essas decisdes sdo influenciadas pelo préprio processo e pelas reagdes e
transformacdes que provocam no tecido social, além dos valores, ideias e visdes
daqueles que tomam ou influenciam tais decisdes. As politicas publicas podem ser
vistas como estratégias com diversos objetivos, todos desejados, de alguma forma,
pelos diferentes grupos envolvidos no processo decisério. O objetivo final desse
processo pode ser a consolidagdo da democracia, a promocao da justica social, a
manutenc¢ao do poder e/ou o bem-estar das pessoas.

Sob uma perspectiva mais pratica, poderiamos defini-las como um sistema de
decisbes publicas que buscam acdes ou omissdes, preventivas ou corretivas, com o
objetivo de manter ou transformar a realidade de determinados setores da vida social,
por meio da definicdo de metas e estratégias e da aloca¢do dos recursos necessarios

para atingir essas metas (Saraiva, 2007).
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No entanto, ndo ha uma definicdo Unica para o conceito de politicas publicas.
Embora existam diversas defini¢cdes, alguns elementos mostram-se essenciais. O
critério de selecdo desses elementos ndo é sua repeticdo quantitativa, mas sua
relevancia qualitativa. Em primeiro lugar, destacam-se 0s aspectos estruturais ou
processuais, que envolvem a identificacdo de um problema, o estabelecimento de
objetivos (solugdes), a escolha de formas de atuacao, a definicdo de um curso de acao
especifico e a implementacéo das decisdes. Outro elemento essencial nas definicdes
€ a énfase no processo decisorio, no processo politico, nas definicdes de prioridades
do governo, ou ainda na andlise das redes, interacdes e competi¢cdes entre os atores
no sistema politico, incluindo partidos e agentes formais e informais. Um elemento
essencial na definicdo de Dye (2013), por exemplo, é que as politicas publicas
envolvem a escolha do governo de fazer algo ou de se abster de agir (Brasil; Capella,
2016). Diante disso, faz-se necessario tecer algumas consideracdes sobre as politicas
publicas de modo geral, antes de tratar das politicas habitacionais.

Os direitos fundamentais sociais representam uma transformacao significativa
no entendimento do Direito, alterando a postura tradicionalmente abstencionista do
Estado para uma abordagem que exige acdes concretas, caracteristicas das
obrigacdes que emergem desses direitos. A compreensao das politicas publicas como
uma categoria juridica se torna crucial a medida que se buscam maneiras de efetivar
os direitos fundamentais, especialmente os direitos sociais (Bucci, 2006).

No ambito das politicas publicas, foram elaborados diversos modelos
explicativos que buscam entender como e por que 0 governo decide realizar ou nao
certas acdes que impactam a vida dos cidaddos. Dentre todos os modelos
desenvolvidos, 0 que mais se aproxima da analise que aqui serd feita com relacéo a
politica habitacional é o Ciclo da Politica Publica (Souza, 2006).

Essa abordagem vé a politica publica como um processo ciclico e deliberativo,
composto por diversas fases e caracterizado por ser dinamico e de aprendizado
continuo. O ciclo da politica publica abrange os seguintes estagios: definicdo da
agenda, identificacdo de alternativas, avaliacdo das opc¢des, escolha das alternativas,
implementacgéo e avaliagdo de resultados. As diferentes vertentes dessa abordagem
divergem em seu foco, dando maior importancia a determinados estagios conforme o
seu entendimento.

A primeira vertente centra-se nos problemas, que entram na agenda quando

reconhecemos que é necessario tomar atitudes ou realizar acdes para resolvé-los. O



44

reconhecimento e a definicdo do problema tém impacto nos resultados da agenda
politica.

A segunda abordagem enfoca a politica em si e trata da constru¢cdo de uma
conscientizacdo coletiva sobre a necessidade de lidar com um problema. Essa
conscientizac&o ocorre por meio de processos eleitorais, mudancas dos partidos no
poder ou alteragdes nas ideologias (na maneira de enxergar 0 mundo), juntamente
com a forca ou fraqueza dos grupos de interesse. De acordo com essa perspectiva, a
construcdo dessa consciéncia coletiva € um fator crucial na definicdo da agenda.
Quando a politica publica se origina da politica, agui mencionada no sentido de disputa
de poder, decisdes governamentais e interesses de atores politicos, o consenso tende
a ser construido mais por meio da barganha, justamente porque os grupos envolvidos
geralmente ja tém interesses pré-definidos e precisam negociar concessfes entre si
para viabilizar a implementacéo da politica publica, do que por persuasao.

Por outro lado, quando a politica publica se origina do problema a ser resolvido,
0 processo se da de forma oposta: a persuasao € o principal meio de construcdo do
consenso. Nesse caso, a sociedade civil, especialistas e grupos impactados pelo
problema precisam convencer os tomadores de decisdo sobre a urgéncia da questéo
e a necessidade de acdo governamental. Um exemplo disso é a formulacdo de
politicas habitacionais voltadas as populacdes atingidas por barragens, que
resultaram da mobilizacdo de movimentos sociais e da pressdo de organizacdes que
demandavam uma resposta do Estado.

A distincdo entre essas duas formas de formulacédo de politicas publicas é
relevante porque influencia sua implementacéo e continuidade. Quando uma politica
se baseia em barganhas politicas, h4 um risco maior de descontinuidade caso haja
mudancas no governo e 0s acordos anteriores sejam desfeitos. Ja quando se baseia
na persuasao e no reconhecimento coletivo do problema, a politica tende a ter maior
legitimidade social, o que pode garantir sua estabilidade ao longo do tempo (Souza,
2006).

A terceira e Ultima abordagem foca nos participantes, que podem ser
classificados como visiveis ou invisiveis. Sao visiveis o0s politicos e os partidos
politicos, a midia, grupos de pressao, entre outros. S&o classificados como
participantes invisiveis os académicos e burocratas. Para essa abordagem os

participantes visiveis definem a agenda e os invisiveis, as alternativas (Souza, 2006).
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Cabe destacar que, segundo Souza (2006), a partir das vérias definicbes e
modelos sobre politicas publicas, é possivel extrair e sintetizar seus elementos
principais, quais sejam: 1) a politica publica permite distinguir entre as intencdes do
governo e as acOes efetivamente realizadas; 2) envolve mdltiplos atores e niveis de
decisédo, sendo materializada principalmente pelos governos, mas ndo se limitando
apenas a participantes formais, pois os atores informais também desempenham papel
relevante; 3) a politica publica tem um escopo abrangente, ndo se restringindo apenas
a leis e regulamentos; 4) trata-se de uma acao intencional, com metas a serem
atingidas; 5) embora tenha impactos de curto prazo, a politica publica é orientada a
resultados de longo prazo; 6) a politica publica implica processos subsequentes ap6s
sua formulagéo, como a implementacéo, execucao e avaliacdo (Souza, 2006).

Portanto, sob uma perspectiva tedrica e conceitual, tanto a politica publica em
geral quanto as politicas publicas voltadas a direitos sociais, em particular, constituem
campos multidisciplinares que se dedicam a examinar a esséncia das politicas
publicas e seus processos. Essas exercem influéncia tanto na economia quanto nas
sociedades, tornando essencial que qualquer teoria sobre politicas publicas leve em
conta as interconexdes entre Estado, politica, economia e sociedade (Souza, 2006).

Segundo Maria Paula Bucci (2006), o primeiro obstaculo para abordar de
maneira sistematica a categoria das politicas publicas no @mbito do Direito é identificar
claramente o objeto que esta sendo discutido. Surge assim, a questao de identificar
qgual é a forma exterior, reconhecivel pelo sistema juridico, que uma politica publica
assume. As politicas publicas podem se manifestar de diversas maneiras no plano
legal. Elas podem ser expressas em normas constitucionais, leis ou ainda em normas
infralegais, como decretos e portarias. Além disso, também podem se materializar em
outros tipos de instrumentos juridicos, como contratos de concessdo de servicos
publicos, por exemplo (Bucci, 2006).

Outra questao importante diz respeito a sua elaboracdo, mais especificamente
a guem caberia a responsabilidade por formula-las: ao Poder Legislativo ou ao Poder
Executivo? (Bucci, 1996).

No que se refere a formulacdo das politicas publicas, entende-se que a
definicdo de diretrizes e objetivos € uma escolha politica que deve ser feita pelos
representantes eleitos, especialmente pelo Poder Legislativo, responsavel por
organizar essas diretrizes em leis gerais e abstratas, as quais serdo executadas pelo

Poder Executivo, conforme a classica separacdo de poderes proposta por
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Montesquieu (1748). No entanto, na préatica da implementacéo das politicas publicas,
observa-se que a natureza orientadora dos planos e programas faz com que parte da
funcdo de definir normas e regulamentacdes fique a cargo do Poder Executivo. Isso
ocorre porque muitas dessas politicas demandam regulamentacdo complementar e
ajustes ao longo de sua execucédo, 0 que acaba por enfraquecer a rigidez da divisao
entre as atribuicdes dos dois Poderes (Bucci, 1996).

No entendimento de Bucci (1996), ndo parece adequado que as politicas
publicas sejam impostas pelo Legislativo ao Executivo. O mais apropriado seria que o
Executivo, por iniciativa propria, pudesse implementar essas politicas, respeitando as
diretrizes e os limites estabelecidos pelo Legislativo. Além disso, 0 sucesso de
qualquer politica publica esta amplamente ligado a qualidade do processo
administrativo, ou seja, dos procedimentos e do planejamento que administracéo
publica realiza antes de sua implementacédo, bem como a forma como ela é executada
(Bucci, 1996).

Para compreender a maneira como se organiza a questdo habitacional no
Brasil, € necessario compreender como se caracterizam as politicas publicas, bem

como sua relacdo com os chamados “planos” e “programas” o que sera feito a seguir.

3.2 POLITICAS PUBLICAS, PLANOS E PROGRAMAS

O campo das politicas publicas € bastante amplo; elas sédo estruturadas para
abranger diversos setores e atender a diversas finalidades sociais. Assim, as politicas
publicas podem receber diferentes classificacdes. Para a compreensdo da politica
habitacional, € importante conhecer a classifica¢do que as politicas publicas recebem,
em relacdo ao seu nivel de institucionalizacdo e ao seu grau hierarquico, bem como
em relacdo aos fins que buscam alcancar.

O grau de institucionalizacdo de uma politica publica ira determinar se ela se
trata de uma politica de Estado ou de uma politica de governo. Geralmente, a politica
nasce “politica de governo” e busca se tornar “politica de Estado”. Dois fatores
influenciam nessa transigéo, quais sejam: a institucionalizagéo e a legitimacgéao politica.

Segundo Bucci:

7

A institucionalizacdo é o fator relacionado aos dispositivos juridico-
institucionais — a lei, as normas de atribuicdo de competéncia etc. — que dao
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corpo a politica, conferindo permanéncia a determinada orientacdo no
ordenamento juridico, pelo menos até que venha a ser modificada, mediante
procedimento de idéntica natureza, em regra por iniciativa de outro grupo
politico que assuma o governo (Bucci, 2013, p. 158).

Quanto a legitimacéo politica, a autora afirma que:

O outro fator que indica tratar-se de politica “de ESTADQO” é o da legitimagao
politica, que funciona como impeditivo a reversdo de uma orientagcdo de
governo, mesmo quando ha troca de grupo politico nas eleicbes, nas
situacdes em que os efeitos sociais e econdbmicos sdo reconhecidos pela
generalidade da populacdo como de interesse coletivo e passam a ser
merecedores de sustentacdo pela opinido publica (Bucci, 2013, p. 158).

A extincdo de uma politica publica, que pode ocorrer com a mudanca de
governo, pelo enfraguecimento de recursos ou pela transferéncia de competéncias,
nao implica, necessariamente, que ela deixe de ser uma politica considerada de
Estado. O que se quer destacar € que, do ponto de vista juridico, as politicas "de
governo" que se estruturam e se institucionalizam podem, com o tempo, se tornar
politicas "de Estado", dependendo da natureza do processo politico que conseguir
criar um consenso nao apenas sobre 0s objetivos da politica, mas também sobre seus
métodos e o processo de implementacao (Bucci, 2013).

Politicas de Estado, ainda que temporarias, ndo se caracterizam, pelo mero
fato de sua curta duragdo, como politicas de governo. Todavia, mantém sua
caracterizacdo como politicas de Estado, uma vez que seu fundamento transcende a
base politica do grupo no exercicio do poder. Ou seja, uma politica de Estado pode
ser definida como uma politica de governo que alcancou elevado grau de
institucionalizacéo e legitimacao politica.

Em decorréncia desse paradoxo, € interessante pensar em uma distin¢cao entre
politicas estruturantes e politicas contingentes, sendo as primeiras as que tém
tendéncia de permanéncia e maior duracdo em decorréncia de seu carater diretivo
sobre outras politicas (Bucci, 2013). No caso do direito a moradia, pode-se classificar
como politica estruturante a Politica Nacional de Habitacdo (Brasil, 2004), que sera
analisada a seguir, e como politicas contingentes aquelas traduzidas por meio de

politicas habitacionais especificas, como o Minha Casa Minha Vida, por exemplo.
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Quanto ao nivel hierarquico em relagé@o aos fins, traga-se uma distingéo entre
as politicas publicas de "fins" e as politicas publicas de "meios". A Politica Nacional
de Habitac&o (Brasil, 2004) é uma politica publica geral para o setor habitacional, ou
seja, € uma politica publica de fins. A execucao das politicas publicas de fins supde a
criagdo de politicas publicas de meios, que dizem respeito a requisitos para a
participagdo em financiamentos habitacionais no ramo da habitagdo de interesse
social, custos dos empreendimentos, entre outras determinacdes, por exemplo. As
politicas instrumentais do setor referem-se a um conjunto de acfes, ferramentas e
diretrizes desenvolvidas para implementar efetivamente as politicas publicas de meios
e, por consequéncia, auxiliar na realizacdo dos objetivos das politicas publicas de fins.
Essas politicas devem estar coordenadas de maneira logica com a politica publica
maior e adotar suas prioridades em relagéo aos meios, possibilitando a concretizacao
das finalidades da politica publica principal do setor (Bucci, 1996).

E importante saber que, o que se tem em comum entre essas politicas publicas,
em suas diferentes no¢des e dando razdo a sua reunido sob um mesmo conceito
juridico, é o processo politico de escolha de prioridades para o governo. Essa escolha
se faz tanto em termos de objetivos como de procedimentos (Bucci, 1996).

Diante das classificacbes apresentadas, pode-se pensar em um possivel
conceito para as politicas publicas. Bucci afirma que:

Politica publica é o programa de acdo governamental que resulta de um
processo ou conjunto de processos juridicamente regulados — processo
eleitoral, processo de planejamento, processo de governo, pProcesso
orgamentario, processo legislativo, processo administrativo, processo judicial
— visando coordenar os meios a disposicdo do estado e as atividades
privadas, para realizacdo de objetivos socialmente relevantes e politicamente
determinados (Bucci, 2006, p. 39).

Importante mencionar que, o “programa de ag¢ao governamental” citado no
conceito expresso acima nao se confunde com os chamados “programa de governo”.
O “programa de governo” é um documento apresentada pelos candidatos durante as
eleicbes que possuem propostas que poderdo ser implementadas durante seus
governos. Ja os “programas de acdo governamentais” sdo o conjunto de acdes

efetivamente implementadas pelo governo dentro do ordenamento juridico.



49

A autora apresenta uma série de caracteristicas referentes a politica publica,
afirmando que ela € uma acao racional, intencionalmente buscada de forma planejada
ou programada. Dessa forma, omissdes podem ter relevancia na estratégia do
governo, mas nao se caracterizam como politica publica. A politica publica é baseada
em “conteudo definido por objetivos concretos, individualizagdo de fins e tarefas, bem
como seus elementos operacionais, instrumentais e procedimentais (Knoepfel et al.,
1998), em perspectiva temporal” (Bucci, 2023, p. 105).

Além disso, ela deve ser coordenada ou articulada buscando convergéncias e
consensos entre 0os inumeros interesses envolvidos. No plano formal, deve ser
instrumentalizada para harmonizar os variados polos de competéncia com
responsabilidade sobre o problema. Politica publica €, portanto, complexa e adstrita a
diversos elementos e perspectivas, tendo em conta a dimensao do conflito subjacente
ao problema e a necessidade de trabalhd-lo com respeito ao contraditério das
variadas posi¢coes. Por conseguinte, deve-se ser consciente de que para atender
determinadas preferéncias outras deixardo de ser satisfeitas, ao menos em sua
primeira escolha (Bucci, 2023).

A politica pubica é implementada em escala ampla, considerando um grupo
populacional atingido pelo mesmo problema, e por conta disso, deve ser participativa,
em um Estado Democratico de Direito Dessa forma, deve envolver necessariamente
grupos e organizacfes externos ao Estado, tanto os diretamente interessados na
politica como seus beneficiarios mais distantes, permitindo o aclaramento de
divergéncias existentes entre esses interesses (Bucci, 2023).

Por fim, a politica publica deve ser multidimensional e multidisciplinar e envolver
diversas especialidades técnicas, que equivalem a campos de conhecimento distintos,
como a Politica, a Economia, a Gestao Publica, o Direito, além de campos correlatos
com politicas especificas, como Educacao, Habitacdo, Salde e Cultura, por exemplo
(Bucci, 2023). Bucci (2023) destaca que, alguns autores consideram restritiva a
definicdo de politicas publicas apenas como programas governamentais, uma vez que
a sociedade passou a incorporar abordagens mais amplas, como modelos de
governanca e redes de cooperacdo que envolvem atores externos ao Estado na
solucéo de problemas publicos. Governanga, nesse contexto, refere-se a forma como
diferentes agentes — incluindo governo, setor privado e sociedade civil — interagem e

compartilham responsabilidades na formulagéo e implementacao de politicas.
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N&o obstante, ainda que reconheca a ampliacdo do papel da acdo publica,
Bucci (2023) entende que “o Estado € a unica instancia capaz de articular o conjunto
de acdes que compdem uma politica publica, conferindo-lhe escala ampla e unidade
de sentido” (Bucci, 2023, p. 105). Assim, embora a sociedade civil possa impulsionar
iniciativas e influenciar decisdes, uma a¢do sé se torna efetivamente uma politica
publica quando assumida e estruturada pelo Estado (Bucci, 2023).

A politica publica € definida como um programa ou quadro de acao
governamental, porque consiste em um conjunto de providéncias estruturadas, cujo
objetivo é impulsionar a maquina do governo, na dire¢cdo da realizacdo de algum
objetivo de ordem publica ou, no ponto de vista do Direito, na concretizacdo de um
direito (Bucci, 2006).

Trata-se de um processo juridicamente regulado, pois a politica sera
estabelecida por meio de instrumentos normativos, podendo ser tratada em leis,
decretos, portarias, entre outros, conforme mencionado anteriormente. Nesse
instrumento normativo, serd expressa a escolha dos meios para a realizacdo dos
objetivos do governo com a participacdo dos agentes publicos e privados.

Além dos obijetivos, a politica publica também contara com lapso temporal
determinado (Bucci, 1996).

A escolha do objeto das politicas publicas varia de acordo com a realidade
social do pais, que se altera conforme o momento histérico em que ele se encontra,
fazendo com que determinados setores sejam mais ou menos beneficiados em
diferentes épocas. Além disso, sera influenciada pelas preferéncias do grupo que esta
no governo.

Para além dos elementos do conceito, € importante saber que:

As politicas publicas, ap6s desenhadas e formuladas, desdobram-se em
planos, projetos, bases de dados ou sistema de informacdo e pesquisas.
Quando postas em acdo, sdo implementadas, ficando dai submetidas a
sistemas de acompanhamento e avaliacdo (Bucci, 2006, p. 26).

Sendo assim, a politica publica ndo se confunde com o plano, pois é mais
ampla. O plano pode ser interpretado como uma forma de organizacdo da politica

publica. Ele é mais especifico e operacional, funcionando como uma espécie de

roteiro ou projeto de acdo para colocar em prética os principios gerais estabelecidos
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pela politica publica. Planos sdo a expressao mais frequente das politicas publicas,
embora com elas ndo se confundam. O plano pode ser de cunho geral ou regional, ou
ainda setorial, direcionando-se para areas como saude, educacdo ou moradia. No
campo do direito a moradia, existe o Plano Nacional de Habitacdo, que € um dos
instrumentos da Politica Nacional de Habitacdo (Bucci, 1996).

Segundo Bucci, as politicas publicas também n&do se confundem com os
‘programas”. O uso do termo programa € controvertido, sendo adotado pelos
cientistas politicos mais cautelosos a expresséo “outputs da atividade politica”, a qual
tem como finalidade eliminar o embaraco de se ter que assumir uma forma especifica
para a acdo administrativa. Dentre as diversas expressoes viaveis de uma politica
publica, nem todas se caracterizam como “programas” em sentido estrito (Bucci,
2023). Importante mencionar que o programa em sentido estrito faz referéncia a e
refere a um plano de acdo delimitado, com objetivos especificos, metas, recursos
definidos e um escopo operacional concreto.

Dessa forma, o programa se torna util para individualizar a unidade de acéo
administrativa, relacionando-a aos resultados que se busca alcancar. Ele remete ao
contelido expresso em uma politica publica. A definicdo antecipada desse conteudo é
fundamental ndo apenas no momento de formulacdo das alternativas, mas também
quando se decide pela implementacdo da politica. Da mesma forma, a fase de
avaliacdo exige uma definicdo clara dos resultados esperados desde a etapa inicial.
Portanto, o programa representa o documento, o esboc¢o geral da politica (Bucci,
2023).

Diante do conceito exposto, bem como das informacdes anteriormente
apresentadas € evidente que relacionar Direito e Politicas Publicas é uma tarefa
complexa, principalmente no que se refere a identificacdo ou isolamento do objeto de
estudo.

Sendo assim, o presente estudo utiliza como base o Quadro de referéncia de
Direito e Politicas Publicas, desenvolvido por Bucci e publicado em seu artigo A
abordagem direito e politicas publicas no brasil: quadros analiticos (Bucci, 2023).
Nele, s&o propostos elementos que buscam identificar uma delimitagdo mais clara dos
programas de acdo. Para isso, serdo analisadas as normativas principais de cada
programa, o lapso temporal, a gestdo governamental que o criou, entre outros
elementos que possibilitam compreender como se deu sua aplicacdo pratica (Bucci,
2016).
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3.3 DIRETRIZES PARA ANALISE DA POLTTIQA PUBLICA HABITACIONAL —
QUADRO DE ANALISE DE POLITICAS PUBLICAS

E comum no estudo das politicas publicas que se utilize de quadros conceituais,
teorias ou modelos para orientar sua analise. Em regra, cada um deles valoriza
aspectos distintos e da énfase a elementos especificos sendo, portanto, parcialmente
explicativos. Os quadros sédo importantes, pois contribuem para a estruturacado do
conhecimento e podem servir para relacionar a teoria e a empiria (Bucci, 2023).

Para elaboracdo do quadro a seguir apresentado, utilizou-se como base o
Quadro de Referéncia de Politicas Publicas elaborado por Bucci (2015). Trata-se de
instrumento formulado como ferramenta didatica da abordagem do Direito e das
politicas publicas. Ele valoriza a dimensé&o institucional, que completa a dimenséo
processual das politicas publicas. Isso significa que se destacam aspectos

relacionados a formacao de preferéncias subjacentes as instituicdes, especialmente:

a) a organizagdo do programa de acéo; b) os papéis institucionais, quem faz
0 qué, considerando-se as competéncias distribuidas pelas regras juridicas e
efetivamente exercidas; c) a despersonalizacdo da iniciativa, que uma vez
institucionalizada pela regra juridica efetiva deixa de depender da vontade de
seu criador e passa a se assentar sobre deveres e obriga¢cfes previstos nas
normas; d) o movimento coletivo em direcdo a finalidade pretendida, o
sucesso na agregacdo de interesses operada com a implementacdo do
programa; e e) a permanéncia da iniciativa, que se estabiliza com a
institucionaliza¢é@o (Bucci, 2023, p. 107).

Buscando adaptar as diretrizes trazidas pelo quadro da renomada autora aos
objetivos do presente estudo, que visa analisar as politicas publica habitacionais
implementadas no pais de 1988 a 2023, optou-se pela elaboracdo de um quadro que
possibilitasse identificar os principais elementos praticos do programa habitacional
estudado. O foco foi destacar aspectos que indicassem a organizagcdo e o
funcionamento dessas politicas, bem como os resultados declarados, como os valores
investidos e o niumero de domicilios entregues, por exemplo.

A selecdo desses critérios objetivos permitiu comparar as politicas
habitacionais vigentes ao longo dos anos, bem como relaciona-las com os valores do

déficit habitacional informado pela FJP neste mesmo periodo.
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Sendo assim, propde-se a estrutura de um quadro com nove elementos de

analise no seguinte modelo:

Quadro 1 — Quadro de andlise de politicas publicas utilizado

Elemento Descrigao

Nome do programa de agao

Gestédo governamental

Periodo de vigéncia

Base normativa

Objetivo do programa

Agentes governamentais

Faixa de renda e requisitos para participagao

Dimensio econdmico-financeira

Resultados declarados

Fonte: Elaborado pela autora (2024).

O primeiro elemento apresentado no quadro € o nome do programa de acéao,
gue tem como objetivo individualizar aquilo que sera estudado. A opcéo pelo termo
‘programa de acao” em vez de “politica” deve-se ao fato de que o quadro analisa
iniciativas administrativas especificas, que se inserem dentro de uma politica mais
ampla. Assim, enquanto a Politica Nacional de Habitacdo constitui a politica publica
principal do setor, 0s programas representam seus desdobramentos operacionais, ou
seja, as politicas instrumentais que viabilizam sua implementagdo (Bucci, 1996).
Dessa forma, a escolha do termo “programa” reflete a delimitagdo clara do objeto de
estudo, sem comprometer a distingdo conceitual entre politica, plano e programa.

O segundo elemento do quadro € a gestdo governamental, que busca
identificar o chefe do Executivo eleito no momento da implementacdo do programa
estudado. Esse elemento permite analisar se a mudanca de gestado resultou em
alteracdes no programa habitacional, além de prever seu grau de institucionalizacao

e compreender suas motivacdes a luz do contexto politico-partidario vigente.
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O terceiro elemento € o periodo de vigéncia. Ele busca determinar o lapso
temporal em que o programa teve atuagao. Assim como a gestdo governamental, o
periodo de vigéncia permite identificar seu o grau de institucionalizacdo do programa
bem como as mudancas que sofreu devido ao cenario politico. Além disso, permite
analisar os resultados alcancados em comparagdo com o tempo de vigéncia do
programa.

O guarto elemento é a base normativa. No &mbito de uma analise juridica, este
elemento ganha destaque pois “visa identificar a norma principal que cria o programa
e suas disposi¢cdes mais importantes, articulando seus elementos, especialmente os
relacionados aos focos de competéncia essenciais para seu funcionamento” (Bucci,
2023, p. 107). A hierarquia da base normativa do programa pode variar, podendo ser
ele expresso em lei ordindria, decreto, resolu¢cdes ou em outras modalidades. De
forma complementar pode-se mencionar outras normas nédo exclusivas do programa,
nas quais ele ampara seu funcionamento (Bucci, 2023). Identificar os elementos
normativos do programa pode ser complexo, pois as normas que 0 subsidiam
abrangem, em regra, ndo so a lei ou decreto principal, mas também “camadas” de
disposic¢des, difundidas nos mais diversos suportes juridicos (portarias, instru¢des ou
outras leis e decretos), que regulam matérias de cunho geral (pessoal, orcamento etc.)
que também afetam aquele programa (Bucci, 2016).

O quinto elemento do quadro é o objetivo do programa. Ele busca identificar
qguais sdo 0s objetivos principais do programa habitacional em andlise, em regra
expressos pelo ato normativo que o regulamenta. Identificar os objetivos do programa
€ importante, pois permite precisar se ele cumpre aquilo que pretende e avaliar sua
eficiéncia. Além disso, quando se comparam programas entre si, 0S objetivos
possibilitam perceber os progressos no planejamento no campo da habitacéo.

O sexto elemento sdo 0s agentes governamentais. Este elemento tem como
objetivo detectar as competéncias atribuidas a cada agente governamental indicado
na base normativa (Bucci, 2023, p. 107-108).

O sétimo elemento é faixa de renda e requisitos para participacao, que busca
identificar quem sé@o os possiveis beneficiarios do programa habitacional e quais os
requisitos eles precisam atender para receber esse beneficio. Em um pais marcado
pela desigualdade social, é necessario que se saiba a quem sdo destinados 0s

recursos financeiros vinculados ao programa, principalmente por se tratar de politicas
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voltadas para a habitacdo de interesse social, que buscam atender a populagdo mais
vulneréavel.

O oitavo elemento é a dimenséo econdmico-financeira, que busca registrar os
investimentos financeiros direcionados ao programa ao longo de sua existéncia.

O nono elemento sdo os resultados declarados, que tratam da amplitude
pretendida pelo programa e analisam dados quantitativos sobre os beneficiarios,
disponiveis em bancos de dados oficiais. No caso dos programas habitacionais, 0s
resultados declarados referem-se, por exemplo, ao niumero de domicilios entregues.
Isso ocorre principalmente porque boa parte dos programas foi estruturada em torno
desse obijetivo.

Para cada um dos programas habitacionais selecionados para estudo, foi
elaborado um quadro de andlises conforme o modelo aqui expresso. Seus elementos
podem ser adaptados para andlise de politicas publicas direcionadas a varios setores,
pois permitem que se faga uma analise critica sobre a eficiéncia dessas politicas,

inclusive por meio da comparacao entre elas.
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4 A POLITICA NACIONAL DE HABITACAO E OS PROGRAMAS HABITACIONAIS

Neste capitulo, serdo apresentadas as diretrizes da Politica Nacional de
Habitacdo e do Plano Nacional de Habitagdo, em conjunto com a analise dos
programas habitacionais que tiveram maior duracdo e que receberam maiores
investimentos dentro do lapso temporal estipulado, quais sejam: Pré-Moradia,
Programa de Arrendamento Residencial (PAR) e o Programa Minha Casa Minha Vida
(PMCMV) Finalmente, serdo apresentados o conceito e 0s elementos que compdem
o déficit habitacional e a inadequacao domiciliar, buscando entender se os programas

habitacionais tém sido efetivos na reducao desses fatores.

4.1 A POLITICA NACIONAL DE HABITACAO

A Politica Nacional de Habitacdo esta diretamente relacionada a Politica de
Desenvolvimento Urbano estabelecida pelo art. 182 da Constituicdo Federal (Brasil,
1988) e regulamentada pela Lei n.° 10.257 (Brasil, 2001b), conhecida como Estatuto
da Cidade. As determinacdes do Estatuto demonstram a relacao entre a infraestrutura
urbana e o direito a moradia, fixando ambos como diretrizes da politica urbana. Nesse

sentido, o art. 2° do Estatuto determina que:

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

| — garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra
urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infra-estrutura urbana, ao
transporte e aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes
e futuras geracdes; [...] (Brasil, 2001b) (grifo nosso).

Essa leitura encontra respaldo na propria redacdo do mencionado art. 2° da Lei
n.° 10.257, que elenca expressamente o direito a moradia entre as diretrizes da
politica urbana. Ao estabelecer que a politica urbana tem por objetivo garantir o direito
a cidades sustentaveis — 0 que abrange, entre outros, 0 acesso a terra urbana, a
moradia, a infraestrutura urbana e ao saneamento ambiental — o legislador reforca
que a funcédo social da cidade e da propriedade esta intrinsicamente relacionada a
garantia de direitos sociais fundamentais, especialmente o direito & moradia.

Ainda que alguns autores sustentem que a politica habitacional deve ser tratada

de forma autbnoma, sob o argumento de que sua regulamentacdo se d& por
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instrumentos préprios, a inser¢do explicita do direito & moradia entre as diretrizes da
politica urbana indica uma vinculagdo normativa e teleoldgica entre ambas. Nesse
sentido, a Politica Nacional de Habitacdo, ao buscar garantir acesso a moradia digna,
especialmente para as populacdes de baixa renda, opera como instrumento concreto
de materializacdo das diretrizes constitucionais e legais da politica urbana,
contribuindo para a realizacao da fungéo social da cidade e para o enfrentamento das
desigualdades socioespaciais nas areas urbanas.

Além disso, ndo é possivel pensar na garantia do direito fundamental a moradia
adequada sem se falar na garantia da infraestrutura urbana que acomoda as
habitacdes. Principalmente porque, conforme visto anteriormente, a adequagéo
depende de componentes minimos que ndo podem ser implementados sem a
estruturacdo de uma politica urbana. Diante dessa realidade, entende-se que ha direta
relagdo entre a politica urbana e a Politica Nacional de Habita¢éo, ao menos do ponto
de vista prético.

Para parte da doutrina, o direito a moradia e o direito ao planejamento urbano
nao sao considerados direitos fundamentais de aplicacdo imediata. Entretanto, esse
entendimento levanta algumas questfes, tais como: se o direito fundamental a
moradia ndo for passivel de aplicacdo imediata, ele ndo pode ser considerado um
direito fundamental, sob pena de desrespeito ao art. 5°, § 1°, da Constituicdo Federal
(Brasil, 1988), que determina que “as normas definidoras dos direitos e garantias
fundamentais tém aplicacao imediata” (Brasil, 1988) (art. 5°, § 1°). Além disso, caso o
direito a moradia ndo fosse um direito fundamental, sua insercdo no art. 6° da
Constituicao seria inconstitucional.

Neste estudo, adota-se 0 entendimento de que o direito a moradia € um direito
fundamental e, portanto, um direito subjetivo de aplicacdo imediata. No entanto,
reconhece-se também que esse direito social é regido pelo principio da
progressividade, uma vez que nao € possivel viabilizar, de forma imediata, a criagéo
de novas unidades habitacionais. Contudo, aquele que necessita de moradia poderia

pleitear, por exemplo, o pagamento de um aluguel social* por parte do Estado.

4 Cabe mencionar que os termos aluguel social e loca¢do social se referem a politicas habitacionais distintas. O
aluguel social possui um carater temporario visando oferecer auxilio para familias em situagdo de emergéncia e
vulnerabilidade. A locagdo social, por sua vez constituiria uma politica estruturada e com maior durabilidade
temporal a locagdo social ainda ndo se constitui como uma politica estruturada de efetivacdo do direito a
moradia, e as experiéncias conhecidas sdo pontuais, parciais, ou para atendimento emergencial, e
essencialmente municipal ou estadual (Balmin, 2016, p.17)
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O fato de o direito a moradia ser efetivamente um direito fundamental regido
pelo principio da progressividade, cuja implementacdo depende da elaboracdo de
politicas publicas e sua efetivacdo por meio de programas governamentais, implica
gue a criacdo dessas politicas e programas constitui um dever do Estado e ndo uma
mera faculdade. Em outras palavras, a elaboragéo dessas politicas ndo esta no ambito
da discricionariedade estatal, sendo uma obrigacao juridica exigivel judicialmente.

Uma vez elaborados os programas para a efetivacdo desse direito, seu
cumprimento torna-se um direito subjetivo do individuo, que pode pleitea-lo
judicialmente. O Poder Judiciario, por sua vez, pode determinar que o Executivo
cumpra 0s programas que ele préprio elaborou. Caso o Estado ndo tenha formulado
tais programas, deve ser fixado um prazo para sua criagcao.

A Politica Nacional de Habitacdo € um exemplo de programa habitacional
elaborado pelo Estado. Conforme explicitado no primeiro capitulo desta dissertacao e
em consonancia com normativas internacionais, a moradia adequada é aquela que
atende ao ideal de dignidade humana e ao direito ao minimo existencial. Por essa
razdo, é a moradia adequada que deve ser garantida por meio da Politica Nacional de
Habitac&o e dos programas habitacionais implementados.

Conforme explicitado no primeiro capitulo desta dissertacéo, de acordo com a
normativa internacional, € a moradia adequada que atende ao ideal de dignidade
humana e ao direito ao minimo existencial. Por conta disso é a moradia adequada que
deve ser garantida por meio da Politica Nacional de Habitacdo e dos programas
habitacionais implementados.

Visando permitir a descentralizacdo, caracteristica marcante do setor
habitacional, foi delineada a Politica Nacional de Habitacdo (Brasil, 2004) que tem
como finalidade “promover as condi¢gdes de acesso a moradia digna a todos os
seguimentos da populacdo, especialmente os de baixa renda, contribuindo, assim,
para a incluséo social” (Brasil, 2004).

Para cumprir essa finalidade, a Politica Nacional estabelece objetivos
especificos. Um deles é universalizar o acesso a moradia digna, conforme o prazo
definido pelo Plano Nacional de Habitac&o que foi estipulado em 15 anos (2009-2023).
Além disso, considera a disponibilidade de recursos no sistema e a capacidade
operacional do setor produtivo e da construgdo. Também leva em conta o papel dos
agentes envolvidos em sua implementacao. Além disso, a Politica Nacional visa tornar

a questao habitacional uma prioridade, integrando, articulando e mobilizando os
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diferentes niveis de governo e fontes, objetivando potencializar a capacidade de
investimentos com vistas a viabilizar recursos para sua sustentabilidade,
possibilitando assim ampliar e melhorar a produtividade e a qualidade na producéo
habitacional (Ministério das Cidades, 2004).

A Politica Nacional de Habitacdo € norteada por principios que classificam o
direito a moradia como um direito fundamental e reforcam que ele deve ter destaque
na elaboracdo dos planos, programas e acbes, a fim de colocar os direitos
fundamentais no centro das preocupacdes das cidades. Os principios expressos na
Politica também estipulam a moradia digna como vetor de inclusédo social, buscando
garantir o padrdo minimo de “habitabilidade, infraestrutura, saneamento ambiental,
mobilidade, transporte coletivo, equipamentos, servigos urbanos e sociais” (Ministério
das Cidades, 2004).

As determinacgfes trazidas nos principios expressos na Politica Nacional de
Habitacdo demonstram a preocupacao do Brasil, ao menos no ambito legislativo, em
incorporar ao plano nacional os compromissos assumidos nos documentos
internacionais dos quais é signatario. Como resultado, o pais tem convertido muitos
dos requisitos de adequacao propostos pelo Comentario Geral n.° 4 (ONU, 1996) em
principios dessa politica. Um exemplo disso € a inclusdo do conceito de moradia
adequada, que considera aspectos como seguranca da posse, disponibilidade de
servicos essenciais e acessibilidade, refletindo diretrizes estabelecidas pela ONU.

Outro principio importante destacado pela Politica Nacional de Habitacdo
(PNH) é o que ressalta a necessidade de que a questdo habitacional deve seja
encarada como uma politica de Estado, porque o Poder Publico é agente
indispensavel “na regulacado urbana e do mercado imobiliario, na provisdo da moradia
e na regularizacdo de assentamentos precarios” (Alves, 2019, p. 316). Os principios
da PHN determinam ainda que essa deve ser uma politica pactuada com a sociedade,
de forma que extrapole um determinado governo. Para tanto, deve-se valer de uma
gestdo democratica que conte com a participacdo de diferentes segmentos da
sociedade, possibilitando controle social e transparéncia nas decisdes e
procedimentos, bem como a articulacdo das acdes de habitacéo a politica urbana de
modo integrado com as demais politicas voltadas a direitos sociais e ambientais
(Ministério das Cidades, 2004).

Fortalecer o grau de institucionalizacdo da politica habitacional e dos

programas que delas se originam, de modo que possam manter-se estruturados
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independentemente do governo que esta em exercicio, € um dos passos mais
importantes para que o direito a moradia possa ser garantido ao maior numero de
pessoas possivel. E isso ocorre uma vez que a continuidade temporal é fundamental
para que um programa habitacional possa surtir efeitos, tendo em vista que a
habitacdo ndo € um bem de consumo capaz de instantédnea criacdo. Por conta disso,
é fundamental garantir que esse direito seja um objetivo do Estado como um todo, e
nao so de determinados governantes.

Para sua aplicacéo, a Politica Nacional de Habitacdo conta com um conjunto
de instrumentos. S&o eles: o Sistema Nacional de Habitacdo (SNH); o
Desenvolvimento Institucional, o Sistema de Informacgao, Avaliacdo e Monitoramento
da Habitacdo; e o Plano Nacional de Habitacdo (Ministério das Cidades, 2004).

O desenvolvimento institucional refere-se ao fortalecimento das estruturas e
capacidades das instituicbes responsaveis por implementar politicas publicas. No
contexto da politica habitacional, visa permitir sua implementacdo de forma
descentralizada, o que demanda a estruturacdo institucional de Estados, Distrito
Federal e Municipios, além da capacitacdo de agentes publicos, sociais, técnicos e
privados. Agentes publicos sé@o servidores e gestores governamentais responsaveis
pela formulacdo e execucdo das politicas habitacionais. Agentes sociais
correspondem a organizacdes da sociedade civil, como associacfes comunitérias e
ONGs, que atuam na defesa do direito a moradia e na implementacdo de projetos
habitacionais. Agentes técnicos séo profissionais especializados, como engenheiros,
arquitetos e urbanistas, que fornecem suporte técnico para os projetos habitacionais.
Ja os agentes privados englobam empresas e instituicbes do setor privado, como
construtoras e financiadoras, que participam do desenvolvimento e financiamento de
moradias (Ministério das Cidades, 2004).

Ja o Sistema de Informacdo, Avaliacdo e Monitoramento da Habitacdo
(SIMAHAB) tem funcéo estratégica, e busca garantir a revisdo permanente da politica
habitacional e de seus programas. Prevé a criagdo de uma base de informacdes, o
monitoramento e a avaliacdo permanente dos projetos e programas da Politica
Nacional de Habitacdo, de forma articulada aos demais aspectos da Politica de
Desenvolvimento Urbano (Ministério das Cidades, 2004).

Por sua relevancia e complexidade, o Sistema Nacional de Habitacdo e o Plano

Nacional de Habitagc&o serdo analisados em topicos a seguir.
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4.2 O SISTEMA NACIONAL DE HABITACAO

O Sistema Nacional de Habitacéo é o principal instrumento da Politica Nacional
de Habitacéo, estabelecendo as bases de sua estrutura e organizacdo com enfoque
participativo e democrético. Esse sistema visa integrar os trés niveis de governo e 0s
agentes publicos e privados envolvidos na questdo habitacional, além de definir as
regras que garantem a articulacdo financeira necessaria para a implementacao da
politica, tanto com recursos onerosos quanto n&o onerosos.

Recursos onerosos sdo aqueles que precisam ser repagados, ou seja, que
exigem algum tipo de contrapartida financeira ou encargos para o governo, o qual
obtém esses recursos mediante algum custo ou obrigacdo, seja por meio de
empréstimos, financiamentos contraidos ou pela cobranca de tributos especificos.
Esses recursos trazem um impacto financeiro no curto, médio e longo prazo, pois o
governo tera que pagar ou devolver esses valores de alguma forma. J& os recursos
Nao onerosos sdo aqueles que ndo precisam ser repagados, como recursos do
Orcamento Geral da Unido (OGU) e de fundos nao reembolsaveis, como € o caso do
FAR, por exemplo.

O desenho institucional do sistema foi estruturado para possibilitar o
cumprimento dos principios, objetivos e diretrizes da Politica Nacional de Habitacéo,
suprindo lacunas institucionais e criando as condi¢cdes necessarias para enfrentar o
déficit habitacional, por meio de a¢des integradas e articuladas entre os governos
federal, estadual e municipal.

O Sistema Nacional de Habitacdo € composto por dois subsistemas que, de
maneira complementar, criam mecanismos para atender as necessidades
habitacionais de todos 0s grupos sociais. Esses subsistemas séo: o Sistema Nacional
de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS) e o Sistema Nacional de Habitacdo de
Mercado, sendo o primeiro destinado exclusivamente a populacdo de baixa renda.
Além de tal diferenca, outra distincdo entre eles esta nas fontes de recursos e nas
condi¢des de financiamento oferecidas. Os subsidios sdo direcionados ao SNHIS,
com foco nas faixas de demanda com maior caréncia habitacional (Ministério das
Cidades, 2009). A presente dissertacéo, por esse motivo, concentra-se no SNHIS.

A organizacdo do SNHIS estéa disposta na Lei n © 11.124 (Brasil, 2005), a qual

determina em seu artigo 2° que:
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Art. 2° Fica instituido o Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social —
SNHIS, com o objetivo de:

| — viabilizar para a populacdo de menor renda o acesso a terra urbanizada e
a habitacdo digna e sustentavel;

Il — implementar politicas e programas de investimentos e subsidios,
promovendo e viabilizando o acesso a habitacdo voltada a populacdo de
menor renda; e

lIl — articular, compatibilizar, acompanhar e apoiar a atuagéo das instituicdes
e orgdos que desempenham funcdes no setor da habitacdo (Brasil, 2005)
(grifo nosso).

O artigo 3° da Lei n.° 11.124 (Brasil, 2005) afirma que é dever do SNHIS

centralizar os programas e projetos destinados a habitacdo de interesse social,

conforme a legislacdo especifica. Ou seja, € dentro desse sistema que se

desenvolvem os programas habitacionais. Para tanto, o SNHIS conta com uma série

de 6rgédos e entidades com atribuicdes diversas. Sao eles:

a)
b)
c)
d)
e)

f)

)

h)

Ministério das Cidades — 6rgao central do Sistema;

Conselho Gestor do FNHIS (CGFNHIS);

Caixa Econdmica Federal (CEF), agente operador do FNHIS;

Conselho das Cidades;

Conselhos regionais;

Orgéos e instituicdes integrantes da Administracdo Publica, direta ou indireta,
das esferas federal, estadual, do Distrito Federal e municipal, e instituicoes
regionais ou metropolitanas que desempenhem fungdes complementares ou
afins com a habitacao;

Fundacdes, sociedades, sindicatos, associacfes comunitarias, cooperativas
habitacionais e quaisquer outras entidades privadas que desempenhem
atividades na area habitacional, afins ou complementares, todos na condicdo
de agentes promotores das acdes no ambito do SNHIS;

Agentes financeiros autorizados pelo Conselho Monetéario Nacional a atuar no

Sistema Financeiro da Habitagdo (SFH).

O Ministério das Cidades foi estruturado como oOrgao central do Sistema

Nacional de Habitacdo, diante da grave desigualdade social nas cidades, que afligia

e ainda aflige grande parte da populacgéo brasileira. Essa situacéo deve-se, em parte,

a auséncia de uma entidade institucional responséavel pela questdo da habitagéo.

Desde a extingdo do Banco Nacional de Habitacdo (BNH), a implementacdo da
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politica urbana passou por diversos ministérios e secretarias, resultando em
programas fragmentados e descontinuos (Grazia; Rodrigues, 2003).

Sendo assim, criado em 2003, o Ministério das Cidades se tornou o 6rgao
central responsavel pela formulacédo da Politica Nacional de Habitacédo, que deve ser
articulada com a Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU) e com as
politicas ambientais e de incluséo social (Ministério das Cidades, 2004). Ele conta com
diversas secretarias internas, tais como a Secretaria Nacional de Periferias e a
Secretaria Nacional de Habitacdo, bem como com variados 6érgdos colegiados, tais
como o Conselho das Cidades (ConCidades) e o Conselho Gestor do Fundo Nacional
de Habitac&o de Interesse Social (CGFNHIS) (Portal do Ministério das Cidades, 2024).

Coube a esse Ministério definir as diretrizes, prioridades, estratégias e
instrumentos da Politica Nacional de Habitacdo e elaborar o Plano Nacional de
Habitacdo, bem como definir critérios e regras para aplicacdo dos recursos no Sistema
Nacional de Habitagdo, incluindo a politica de subsidios. Em 2019, o Ministério das
Cidades foi extinto, pela Medida Provisoéria n.° 870 (Brasil, 2019a), posteriormente
convertida na Lei n.° 13.844 (Brasil, 2019b) tendo suas atribuicbes englobadas pelo
Ministério do Desenvolvimento Regional, conforme determinacgédo do art. 57, inc. IV de
referida lei (Brasil, 2019b). Entretanto, em 2023, o Ministério das Cidades foi
restaurado, retomando sua atuacgao.

Outro 6rgéo integrante do SNHIS é o Conselho Gestor do Fundo Nacional de
Habitacdo de Interesse Social (CGFHIS). A ele compete estabelecer as diretrizes e
critérios para a alocacédo dos recursos do Fundo, conforme a Politica e o Plano, bem
como aprovar 0os orgamentos e planos de metas anuais e plurianuais dos recursos e
deliberar sobre as contas do Fundo (Ministério das Cidades, 2004).

O Fundo Nacional de Habitacao foi instituido pela Lei n.° 11.124 (Brasil, 2005),
possui natureza contabil e tem a funcdo de centralizar e gerenciar 0s recursos
orcamentarios destinados aos programas estruturados no ambito do Sistema Nacional
de Habitacdo de Interesse Social. Ele € um dos fundos financiadores do Sistema,
juntamente com o Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) e o jA mencionado Fundo
de Garantia por Tempo de Servico (FGTS). Seus recursos se originam das dotacdes
do OGU, classificadas na funcdo de habitacdo, bem como de empréstimos
internacionais e outras fontes conforme expresso na Lei n.° 11.124 (Brasil, 2005).

A Caixa Econbmica Federal (CEF) é o agente operador do Sistema Nacional

de Habitacdo, tendo como atribuicdo definir os procedimentos operacionais
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necessarios a aplicacdo dos Recursos do Fundo, com base nas normas e diretrizes
elaboradas pelo Conselho Gestor e pelo Ministério das Cidades. A ela cabe também
analisar a capacidade de compra dos beneficiarios dos recursos destinados a
habitacdo. No processo de concesséo do crédito, a CEF devera respeitar os principios
da Politica Nacional de Habitacdo, garantindo recursos para as faixas de renda,
programas e modalidades de atendimento prioritarios (Ministério das Cidades, 2004).
Uma das principais vantagens da CEF para a operacao do SNHIS é sua capilaridade,
isto é, a existéncia de agéncias e unidades técnicas em todo o territorio nacional, que
podem atuar como representantes do Ministério das Cidades (Ministério das Cidades,
2009)

O Conselho das Cidades, por sua vez, € um 0rgao colegiado integrante da
estrutura do Ministério das Cidades que reune representantes do Poder Publico e da
sociedade civil, entidades profissionais, movimentos populares, entre outros. A ele
cabe propor diretrizes, prioridades, estratégias, instrumentos e normas da Politica
Nacional de Habitacdo bem como subsidiar o Ministério das Cidades na elaboracgéo
de tal politica e do Plano Nacional de Habitacdo; acompanhar e avaliar a
implementagdo dessa politica e recomendar as providéncias necessarias ao
cumprimento dos objetivos da politica (Ministério das Cidades, 2004). Esse importante
orgao foi desarticulado de 2017, tendo sido retomado apenas em 2023.

Os demais integrantes do sistema® sdo relevantes, pois permitem ao Estado
uma atuacédo descentralizada por meio de todas as esferas de governo, em nivel feral,
estadual e municipal. Além disso, possibilitam conhecer as necessidades reais da
populacao que precisa ser atendida no ambito do Sistema Nacional de Habitag&o.

Em sintese, o SNHIS tem como principal finalidade promover acfes que
garantam o acesso a moradia digna para a populacdo de baixa renda, a qual compde
a quase totalidade do déficit habitacional do pais. Os planos, programas e projetos a

serem executados devem buscar estratégias e solu¢des de atendimento que sejam

5 Conselhos regionais; Orgéos e instituicdes integrantes da administracdo publica, direta ou indireta,
das esferas federal, estadual, do Distrito Federal e municipal; e instituicbes regionais ou
metropolitanas que desempenhem fun¢Bes complementares ou afins com a habitagcéo; fundacdes,
sociedades, sindicatos, associagcdes comunitarias, cooperativas habitacionais e quaisquer outras
entidades privadas que desempenhem atividades na area habitacional, afins ou complementares,
todos na condicdo de agentes promotores das a¢fes no ambito do SNHIS; agentes financeiros
autorizados pelo Conselho Monetario Nacional a atuar no Sistema Financeiro da Habitagao (SFH).
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capazes de promover prioritariamente o acesso das familias de baixa renda, conforme
as especificidades regionais e perfil da demanda.

O modelo proposto para o SNHIS trabalha com a concessao de subsidios as
familias menos favorecidas. Tais subsidios devem ser inversamente proporcionais a
capacidade aquisitiva de cada familia, sublinhando a importancia do papel atribuido
as politicas publicas voltadas para o resgate da cidadania (Ministério das Cidades,
2004). Os grupos de renda aptos a receberem os subsidios foram delineados pelo
Plano Nacional de Habitacdo e até a atualidade s&o utilizados pelos programas
habitacionais implementados, conforme as especificagdes préprias de cada um.

Para fazer parte do SNHIS, os municipios devem assinar um termo de ades&o.
Nele estdo explicitados os objetivos e 0s propdsitos comuns, os deveres, as
responsabilidades e os padrdes de reciprocidade atribuidos a cada parte, bem como
as contrapartidas que caberdo a cada ente (Ministério das Cidades, 2004). Segundo
levantamento da Confederacéo Nacional de Municipios (CNM) apresentado em sua
Nota Técnica n.° 1 (CNM, 2024), com base em registro do Ministério das Cidades,
aproximadamente 97% dos municipios do pais (5.413 municipios) assinaram o termo
de adesdo ao SNHIS até dezembro de 2023 e, dos 157 que ndo aderiram, 152
possuem populacao de até 50 mil habitantes. Ou seja, boa parte dos governantes
locais reconhecem a necessidade e a importancia do SNHIS (CNM, 2024).

Por fim, cabe tecer algumas consideracdes sobre o Sistema de Habitacdo de
Mercado, principalmente com fim de destacar as diferencas em relacdo a habitacéo
de interesse social. O Subsistema de Habitacdo de Mercado cuida da organizacao do
mercado privado de habitacédo, tanto ampliando as formas de captacéo de recursos,
como estimulando a inclusdo de novos agentes e facilitando a promocéao imobiliaria,
de modo que ele possa contribuir para atender parcelas significativas da populagéo
que hoje estado sendo atendidas por recursos publicos. Ele conta com a participacéo
de Bancos Mudltiplos, Companhias hipotecarias e outras financeiras que venham a
exercer operacoes de repasse, companhias securitizadoras, cooperativas de crédito
habitacional, consorcios habitacionais. Esse sistema ndo recebe os subsidios
fornecidos no sistema de interesse social nem os investimentos dos fundos (CNM,
2024).

Para melhor compreenséo, a Politica Nacional de Habitacdo pode ser assim

visualizada:
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Figura 1 — Esquema da Politica Nacional de Habitacéo

POLITICA NACIONAL

DE HABITACAO
ELEMENTOS
SISTEMA NACIONAL DESENVOLVIMENTD SISTEMA DE PLAND NACIONAL
DE HABITACAD INSTITUCIONAL INFORMAGAD DE HABITACAD
SUBSISTEMAS:
HABITACAD DE HABITAGAD DE
INTERESSE SOCIAL MERCADO
MINISTERID FUNDO RACIONAL CAIXA ECONOMICA CONSELHO DAS CONSELHOS
DAS CIDADES DE HABITACAD DE FEDERAL CIDADES REGIONAIS [ART 5¢]

INTERESSE SOCIAL

Fonte: Elaborado pela autora (2024).

Tendo entendido a importancia do Sistema Nacional de Habitacao,
principalmente do SNHIS, como instrumento da Politica Nacional de Habitagéo,
passa-se agora para a analise do Plano Nacional de Habitacdo, um de seus

instrumentos.

4.2.1 O Plano Nacional de Habitacéao

O Plano Nacional de Habitacdo é mais um dos elementos da Politica Nacional
de Habitacdo. Conforme mencionado no Capitulo 2 desta dissertacdo, o Plano e a
Politica ndo se confundem, sendo o plano uma forma de organizacdo possivel para a
politica publica. Ele é mais especifico e operacional, funcionando como uma espécie
de roteiro ou projeto de acdo para colocar em préatica 0s principios gerais
estabelecidos pela politica. No caso do Plano Nacional de Habitacdo, ele se refere a
Politica Nacional de Habitag&o (Bucci, 1996).

O principal objetivo do Plano Nacional de Habitagcdo (PlanHab), conforme

expresso na introdugcdo do documento, foi formular uma estratégia de longo prazo
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para equacionar as necessidades habitacionais do pais, direcionando, da melhor
maneira possivel, os recursos existentes e a serem mobilizados. Com ele, pretendeu-
se implementar um conjunto de acfes capazes de construir um caminho que
permitisse avancar no sentido de atingir o principal objetivo da PNH: universalizar o
acesso a moradia digna para todo cidadao brasileiro (Ministério das Cidades, 2009).

Sua formulacéo foi pensada buscando ser um ponto inicial para o processo de
planejamento habitacional no Brasil. Desse modo, seu horizonte temporal foi
estabelecido a partir da sincronia com quatro Planos Plurianuais (PPAs), tendo como
marco inicial o ano de 2009 e como marco final o ano de 2023, ou seja 15 anos. No
momento de sua elaboragéo, esse foi considerado um marco temporal suficiente para
gue as propostas pudessem gerar os efeitos pretendidos O Plano optou por néo se
limitar a periodos decenais e nem que coincidissem com a mudanc¢a na administracao
governamental. Para tanto, previu revisdes e ajustes peridédicos que deveriam ocorrer
nos anos de 2011, 2015 e 2019, juntamente com a elaboracdo dos PPAs (Ministério
das Cidades, 2009).

Diante do fim do marco temporal determinado, ha a previsdo de que seja
elaborado um novo Plano Nacional de Habitacdo com vigéncia até 2040. Segundo
informacdes do portal oficial do Ministério das Cidades (Ministério das Cidades, 2024),
este documento esta em elaboracdo e deveria ter sido finalizado até 2022, antes do
termo do PlanHab_elaborado em 2009. Entretanto, até 0 momento nao foi publicado.

Baseando-se nos principios estabelecidos pela Politica Nacional de Habitacao,
o Plano Nacional estabeleceu objetivos especificos, entre eles o de “identificagcdo de
fontes de recursos perenes e estaveis para alimentar a politica de habitac&o, incluindo
recursos onerosos para o financiamento habitacional e recursos ndo-onerosos para
subsidio” (Ministério das Cidades, 2009), e o de desenvolver critérios, além da renda
familiar, visando definir a fazia com atendimento prioritario e as indicacdes de grupos
conforme sua capacidade de pagamento, baseado nos custos de financiamento das
diferentes fontes de recursos (Ministério das Cidades, 2009).

O Plano Nacional de Habitacdo reconhece a diversidade de familias e
individuos que precisam ser atendidos pela habitagdo de interesse social,
reconhecendo inclusive as diferencas regionais que existem em um pais de
dimensdes continentais como o Brasil. Tendo isso em conta, o Plano Nacional de
Habitacdo buscou superar a utilizacdo da renda familiar como referencial e parametro

de corte para concessédo do financiamento habitacional. Assim, procurou organizar
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melhor a demanda e dimensionar as necessidades de financiamento e subsidios

definindo cinco faixas para grupos de atendimento:

Grupo 1 - familias sem renda ou com renda liquida abaixo da minima
necessaria a capacidade de assumir um compromisso de retorno regular e
estruturado (abaixo da linha de financiamento);

Grupo 2 — familias com renda mensal que permite assumir algum
compromisso de pagamento (mensal) regular e estruturado e acessar
financiamento imobiliario, mas em valor insuficiente para obter uma moradia
adequada e, ainda, com alto risco de crédito para os agentes financeiros (e
por eles tém sido evitadas), em decorréncia de suas rendas informais e
reduzidas e das precérias garantias oferecidas para o financiamento;

Grupo 3 — familias com renda mensal que permite assumir compromisso de
pagamento mensal, mediante acesso a financiamento imobiliario, mas nem
sempre suficiente para obter uma mora dia adequada, e com moderado risco
de crédito para os agentes financeiros;

Grupo 4 — familias com capacidade de pagamento regular e estruturado, com
plenas condi¢Bes de assumirem compromisso de pagamento mensal relativo
ao financiamento imobiliario, em valor suficiente para obter uma moradia
adequada desde que em condi¢cdes acessiveis, pois possuem empregos e
rendas estaveis e sdo capazes de oferecer garantias reais para o0s
financiamentos contraidos;

Grupo 5 — familias com plena capacidade de acesso a um imével adequado
as suas necessidades, por meio de esquemas de financiamento de mercado.
(Ministério das Cidades, 2009, p. 17).

Por fim, cabe mencionar que a estratégia prevista pelo Plano Nacional de
Habitacdo considera ineficiente atuar apenas em uma dimensdao, pois entende que a
questao da habitacéo € complexa e depende de esfor¢os conjuntos em varias frentes.
Dessa forma, a estratégia adotada se divide em quatro eixos, que devem ser atacados
simultaneamente, buscando resultados a curto, médio e longo prazo. Para isso traca
estratégias claras para cada um dos quatro eixos, quais sejam: |) Financiamento e
subsidio; Il) Arranjo institucional; Ill) Estratégias urbanas e fundiarias; e 1V) Cadeia
Produtiva da Construcéo Civil.

Cada um dos eixos possui objetivos especificos e estratégias predefinidas para
possibilitar sua implementacdo. Como o foco desta dissertacdo sao 0s programas
habitacionais, seu olhar sera direcionado a eles. Entretanto, é importante lembrar que
a regulamentacdo trazida pela Politica Nacional de Habitacdo e seus instrumentos foi
fundamental para o fortalecimento e direcionamento da atuacdo governamental no
setor da habitacdo. Por conta disso, a Politica Nacional de Habitag&o esta diretamente
relacionada aos programas habitacionais a seguir analisados, iniciando por seu

historico.



69

4.2.2 O histérico da politica habitacional e os programas habitacionais
implementados ap6s 1988

Os programas habitacionais criados no SNHIS visam atender a familias
vulneraveis, que segundo definicao do IPEA é aquela que “n&o possui renda suficiente
para cobrir os custos de moradia e dos demais bens necessarios ao nivel minimo de
consumo adequado” (IPEA, 2007). Dessa forma, o curso da politica habitacional no
Brasil tem sido marcado por mudancas na concepcao e no modelo de intervencéo do
Poder Publico no setor. Ao longo dos anos, diversos programas habitacionais foram
implementados e suspensos com o fim de atender a esse objetivo.

Diante desse cenério, pouco foi feito para o atendimento da demanda
habitacional no Brasil, entre 1986 e 2002, por iniciativa direta do governo federal. A
deficiéncia de acédo governamental acentuou a caréncia habitacional existente no pais
para as familias de baixa renda. Essa situacdo comec¢ou a mudar a partir de 2003,
com a criacdo do Ministério das Cidades e a aprovacdo da Politica Nacional de
Habitacdo (PNH) em 2004, que propds uma visdo ampliada e integrada das questdes
de desenvolvimento urbano nas cidades (Ministério das Cidades, 2020).

Foi a partir da Constituicdo Federal (Brasil, 1988) que se institucionalizou a
politica habitacional brasileira, com a atribuicdo da responsabilidade da provisao
habitacional para os governos federal, estaduais e municipais, cabendo ao governo
federal a maior responsabilidade, uma vez que é essa esfera administrativa “que tem
poderes para legislar sobre a politica de crédito e sobre os sistemas de captacao de
recursos” (Brasil, 1988). Por sua vez, a Emenda Constitucional n.° 26 (Brasil, 2000)
incluiu a moradia entre os direitos fundamentais sociais e reforcou o papel
fundamental da Unido na provisdo de moradias para as familias mais pobres (IPEA,
2007).

Historicamente, a falta de alternativas habitacionais, gerada por fatores como o
intenso processo de urbanizagao, baixa renda das familias, apropriacao especulativa
de terra urbanizada e inadequacéao das politicas de habitag&o, levou a um contingente
significativo da populacado a viver em assentamentos precarios (IPEA, 2007) O déficit
habitacional acumulado ao longo das décadas representa um enorme desafio a ser
superado pelos programas habitacionais implementados (Ministério das Cidades,
2009) Por sua complexidade, tal desafio s6 pode vir a ser superado por meio da

criagdo de programas habitacionais continuos, diversificados e capazes de atender,
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principalmente, as demandas das familias menos favorecidas que ndo podem arcar,
por meios proprios, com a obtencdo de uma moradia pelas formas tradicionais do
mercado, como o financiamento privado, por exemplo (Ministério das Cidades, 2009).

Além disso, é fundamental que moradia fornecida pelos programas
habitacionais seja abrangida por uma infraestrutura urbana que possibilite 0 acesso a
outros direitos fundamentais, tais como a saude e a educacdo. Por conta disso, a
Politica Habitacional esta diretamente relacionada a Politica de Desenvolvimento
Urbano, regulamentada pela Lei n.° 10.257 (Brasil, 2001b) (Estatuto da Cidade).

Buscando mapear a atuacdao do Estado e entender os objetivos e o
funcionamento dos principais programas habitacionais implementados em nivel
federal no Brasil de 1988 a 2023, o presente estudo examinou esses programas com
base nos elementos do quadro de andlise de politicas publicas apresentado
anteriormente. O lapso temporal do estudo foi determinado a partir da entrada em
vigor da Constituicdo Federal (Brasil, 1988) até 2023, ano de inicio da pesquisa, bem
como termo final do lapso temporal determinado pelo Plano Nacional de Habitacéo
(Brasil, 2009).

Para a selecao dos programas habitacionais a serem estudados foi feito contato
direito com o Ministério das Cidades, representado pela Secretaria Nacional da
Habitacdo por meio do Servico de Informacdo ao Cidaddo (processo n.°
80002.002155/2024-85), conforme registrado no Anexo A, que reconheceu a

implementacéo dos seguintes programas a nivel federal:

e Plano de Acao Imediata para a Habitacao (PAIH);

e Programa Habitar Brasil e Morar Brasil (HBB);

e Programa de Atendimento Habitacional através do Poder Publico (Pro6-
Moradia);

e Programa de Subsidio a Habitacéo de Interesse Social (PSH);

e Programa de Arrendamento Residencial (PAR);

e Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV), implementado de 2009 a 2021
e de 2023 em diante;

e Programa Cartdo Reforma;

e Programa Casa Verde e Amarela (CVA)

Os programas podem ser visualizados por meio da seguinte figura:
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Figura 2 — Linha do tempo dos programas
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Fonte: Elaborado pela autora (2024).

Os programas estudados foram analisados com base nos critérios
estabelecidos no quadro de analise de politicas publicas apresentado no Capitulo 2.
A seguir, seréo apresentados os principais programas habitacionais implementados
no periodo definido para o estudo, considerando aqueles que se destacaram por dois
fatores principais: maior duracdo e maiores investimentos.

A identificag@o dos programas com maior duragao foi realizada a partir de uma
comparacao entre os tempos de vigéncia de cada programa, conforme demonstrado
na linha do tempo elaborada no estudo. Ja a selecdo dos programas com maiores
investimentos seguiu 0 mesmo principio, considerando o volume de recursos alocados
em cada um. Para isso, foram estabelecidos referenciais minimos e méximos de
investimento, permitindo uma avaliag&o objetiva sobre quais programas receberam os
montantes mais significativos dentro do conjunto analisado.

Descartaram-se 0s programas cujos dados disponibilizados eram insuficientes
para o preenchimento dos elementos do quadro de analise de politicas publicas,
porquanto tais elementos foram considerados essenciais para a configuracdo da
prépria iniciativa como uma politica publica. Assim, foram descartados o0s seguintes
programas: Programa Habitar Brasil e Morar Brasil, Programa de Subsidio a
Habitacdo de Interesse Social (PSH), o Programa Cartdo Reforma, em virtude da
inviabilidade de acesso aos dados referentes as respectivas politicas publicas, a

despeito da busca em sites oficiais, relatorios de 6rgdos gestores e noticias em geral.
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4.2.3 Programa de Atendimento Habitacional através do Poder Publico (Pro-
Moradia)

O Programa de Atendimento Habitacional através do Poder Publico (Pré-
Moradia), foi criado em 1995 durante o governo do entdo presidente Fernando
Henrigue Cardoso (1995-2003) e permanece em vigor até a atualidade, tendo suas
funcbes abrangidas pelo PMCMV. Ele se destina a concessdo de operagfes de
crédito para entes publicos. Sua base normativa é composta por Instrucbes
Normativas emitidas pelo Ministério responsavel por sua gestdo em diferentes
momentos, bem como por Resolu¢gées do Conselho Curador do FGTS, fundo
encarregado de financiar suas agoes.

Ao longo dos anos, o programa foi gerido tanto pelo Ministério das Cidades, a
partir de sua criacdo em 2003, quanto pelo Ministério do Desenvolvimento Regional
em sua atuacgao no setor habitacional nos anos de 2019 a 2023. A operacionalizagao
do programa € feita pela CEF, a quem cabe exercer o controle e 0 acompanhamento
da execucdo orcamentaria dos programas de aplicacdo dos recursos do FGTS;
realizar o cadastro e a habilitagdo dos Agentes Financeiros que atuarao no programa
aplicando recursos do FGTS; analisar a capacidade de pagamento dos Agentes
Financeiros (Brasil; MDR, 2022). Podem atuar como Agentes Financeiros, conforme
a Resolugéo n.° 1980 (BACEN, 1993) do Banco Central do Brasil:

Art. 1° Integram o Sistema Financeiro da Habitacdo (SFH), na qualidade de
agentes financeiros, os bancos multiplos com carteira de crédito imobiliario,
as caixas econbmicas, as sociedades de crédito imobiliario, as associa¢cdes
de poupanca e empréstimo, as companhias de habitacdo, as fundacgbes
habitacionais, os institutos de previdéncia, as companhias hipotecarias, as
carteiras hipotecérias dos clubes militares, as caixas militares, os montepios
estaduais e municipais e as entidades de previdéncia complementar.
(BACEN, 1993).

Além de conceder financiamentos, os agentes financeiros devem orientar os
mutuarios na elaboracdo da proposta de financiamento e analisar sua capacidade
financeira, emitindo um conceito de risco de crédito conforme as normas do BACEN
(Bacen, 1993). Eles também sédo responsaveis pelo acompanhamento das obras e

servigos, pelo trabalho social e pelas atividades relacionadas ao desenvolvimento
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institucional, entre outras funcdes essenciais para o funcionamento do programa
(Brasil; MDR, 2022).

Os mutuérios/proponentes sao representados pela Administracdo Publica dos
Estados, Municipios ou do Distrito Federal, a quem, além das atividades inerentes a
contracdo do financiamento, compete a sele¢cdo das areas de intervencdo e dos
beneficiarios finais a serem contemplados com unidades habitacionais, melhorias
habitacionais ou lote urbanizado. E dever da Administracdo Publica também realizar
licitacdo, nos termos da legislacdo em vigor, quando se optar pela contratacéo indireta
de obras e servigos, conforme a Instrucdo Normativa n.° 1 (Brasil; Ministério do
Desenvolvimento Regional, 2022). E por meio dos mutuarios que o programa
consegue alcancar as familias que serdo beneficiadas pelas diversas modalidades
gue possui.

Segundo informagBes prestadas pelo Ministério das Cidades em contato
realizado pela plataforma Fala Brasil, cujo registro se encontra em sua totalidade no
Anexo A, a primeira resolucdo que tratou do programa foi a Resolucdo n.° 178
(Ministério do Trabalho e Emprego; CC/FGTS, 1995). Ressalte-se que as instrucdes
normativas que tratam do programa encontram-se dispersas, ndo havendo um local
agrupe todas elas.

Para identificar as resolugdes importantes para o entendimento da estrutura do
programa, foi utilizado o portal do Diario Oficial da Unido no qual foi pesquisado o
termo de busca “Pro Moradia”, fazendo o uso das aspas. No filtro de busca 6rgéo, foi
utilizado o Ministério do Trabalho e Emprego, uma vez que o Conselho Curador do
FGTS esta a ele vinculado. No filtro de busca tipo de ato, foram selecionadas as
Resolucgdes. Quanto ao lapso temporal a busca foi feita em qualquer periodo, uma vez
gue o site oferece como opcéao de filtro: qualquer dia, edicdo do dia, ultima semana,
ultimo més e ultimo ano. Diante dos filtros empregados, foram apontados 7 resultados
iniciados no ano de 2023, ndo tendo havido resultados encontrados em periodo

anterior. Foram indicadas as seguintes Resolugoes:
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Tabela 1 — Resoluc¢des sobre o Programa Pré-Moradia, por ano

Resolugao Ano
RESOLUCAO CCFGTS N.° 1.067 2023
RESOLUCAO CCFGTS N.° 1.072 2023
RESOLUCAO CCFGTS N.° 1.079 2023
RESOLUCAO CCFGTS N.° 1.088 2024
RESOLUCAO CCFGTS N.° 1.098 2024
RESOLUCAO CCFGTS N.° 1.001 2024
RESOLUCAO CCFGTS N.° 1.104 2024

Fonte: Elaborado pela autora (2024).

Diante dos resultados obtidos, optou-se por uma andlise comparativa entre a
primeira regulamentacdo do programa, estabelecida pela Resolugdo n.° 178
(Ministério do Trabalho e Emprego; CC/FGTS, 1995), e a regulamentacdo mais
recente dentro do periodo delimitado pelo estudo, a Resolucdo n.° 1.072 (Ministério
do Trabalho e Emprego; CC/FGTS, 2023). O critério para essa escolha foi a
necessidade de compreender a evolugcdo normativa do programa ao longo do tempo,
considerando como as diretrizes foram modificadas ou mantidas ao longo das
sucessivas regulamentacdes.

No caso das Instru¢cdes Normativas emitas pelos Ministérios Responséaveis, a
busca também foi feita no site do Diario Oficial da Uni&o, utilizando o termo “Pro-
Moradia” entre aspas. Foi realizada uma busca com os filtros Instru¢cdo Normativa para
o tipo de ato e Ministério das Cidades para 6rgdo principal, a qual retornou 29
resultados, sendo o primeiro em dezembro de 2017 e o ultimo em dezembro de 2024.

Foi feita nova busca, utilizando-se como organizacao principal o Ministério do
Desenvolvimento Regional, mantendo-se todos os demais termos e filtros. Foram
obtidos 28 resultados com inicio em junho de 2019 e término em dezembro de 2022.
Dentre as instru¢bes normativas apresentadas, encontra-se a Instrugdo Normativa n.°
1 (Ministério do Desenvolvimento Regional, 2022), que ¢é responsavel por
regulamentar o programa.

Considerando o lapso temporal desse estudo (1988-2023), sera analisada a
Instrucdo Normativa emitida pelo Ministério do Desenvolvimento Regional em 2022,
uma vez que a posterior a ela € do ano de 2024 (Ministério do Desenvolvimento
Regional, 2022).


https://www.in.gov.br/web/dou/-/resolucao-ccfgts-n-1.067-de-25-de-julho-de-2023-498990749
https://www.in.gov.br/web/dou/-/resolucao-ccfgts-n-1.072-de-13-de-setembro-de-2023-509753651
https://www.in.gov.br/web/dou/-/resolucao-ccfgts-n-1.079-de-28-de-novembro-de-2023-526614639
https://www.in.gov.br/web/dou/-/resolucao-ccfgts-n-1.088-de-21-de-maio-de-2024-561226515
https://www.in.gov.br/web/dou/-/resolucao-ccfgts-n-1.098-de-8-de-agosto-de-2024-577353660
https://www.in.gov.br/web/dou/-/resolucao-ccfgts-n-1.001-de-31-de-outbro-de-2024-593696852
https://www.in.gov.br/web/dou/-/resolucao-ccfgts-n-1.104-de-2-de-dezembro-de-2024-599425156
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Ao longo dos anos, o programa teve seus objetivos e modalidades operacionais

alterados conforme as sucessivas instrugbes normativas que o regulamentaram. De
acordo com a Resolucéo n.° 178 (Ministério do Trabalho e Emprego; CC/FGTS, 1995),

0 objetivo do programa era:

Apoiar o poder publico no desenvolvimento de ac¢des integradas e articuladas
com outras politicas setoriais, que resultem na melhoria da qualidade de vida
das familias de menor renda, por meio da oferta de solu¢des habitacionais,
da regularizacéo fundiaria e da urbanizacéo de areas (Ministério do Trabalho
e Emprego; CC/FGTS, 1995).

Ja de acordo com a Resolucdo n.° 1.072 (Ministério do Trabalho e Emprego;

CCIFGTS, 2023):

No caso das
Emprego; CC/FGTS,

O PRO-MORADIA tem por objetivo ampliar a oferta de moradia e melhorar
as condicdes de habitabilidade da populacdo de baixa renda mediante o
financiamento a estados, municipios, Distrito Federal ou o6rgdos das
respectivas administragcbes direta ou indireta de acgbes destinadas a
urbanizacdo de assentamentos precarios, a producdo e aquisicdo de
unidades habitacionais, a requalificacdo de iméveis, a producéo e aquisicao
de lotes urbanizados, a reducéo de riscos e ao desenvolvimento institucional
da administracéo publica direta e indireta para o enfrentamento e a oferta de
solugBes para a problemética urbana e habitacional (Ministério do Trabalho e
Emprego; CC/FGTS, 2023).

Instrucbes Normativas, a IN n.° 1 (Ministério do Trabalho e

2022) traca como obijetivo:

Y

Oferecer acesso a moradia adequada a populagdo em situacdo de
vulnerabilidade social e com rendimento familiar mensal preponderante de
até 3 (trés) salarios-minimos, por intermédio de financiamento a estados,
municipios, Distrito Federal ou 6rgdos das respectivas administracdes direta
ou indireta (Ministério do Trabalho e Emprego; CC/FGTS, 2022).

Diante dos objetivos apresentados é possivel perceber que o programa passou

a abranger novas modalidades ao longo dos anos, apesar de manter como

beneficiaria final a populacdo de baixa renda.

As subdivisdes do programa sao denominadas modalidades. Em um primeiro

momento, o0 programa era composto de 4 modalidades, quais sejam:
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a) Producéo e aquisicdo de lotes urbanizados

b) Construcéo, aquisicéo, conclusédo e melhoria de unidades habitacionais
¢) Recuperacdo de areas degradadas para uso habitacional, compreendendo
acOes de urbanizacdo, melhorias habitacionais e protecdo ambiental; e

d) Urbanizacao, parcelamento de glebas e regularizacédo fundiaria de areas
ocupadas (Ministério do Trabalho e Emprego; CC/FGTS, 1995).

Essas modalidades podem ser aplicadas de forma isolada ou simultanea, em
cada projeto realizado no ambito do programa.

J& no ano de 2023 o programa ganhou novas modalidades, passando a visar
a 1) regularizacao de assentamentos precarios; 2) provisao de moradias por meio da
producao, aquisi¢do ou requalificacdo de iméveis, devendo estes estar inseridos em
areas urbanas que contenham um padrdo minimo de habitabilidade, salubridade e
seguranca — no caso dos imoéveis adquiridos, eles podem estar dispersos ou nao pelo
tecido urbano; 3) provisao de lotes urbanos por meio da producéo e da compra, sendo
esses lotes dotados de infraestrutura urbana, atendida a legislacdo municipal; 4)
contencado de encostas por meio da execucdo de projetos, levantamentos e estudos,
servicos preliminares, obras de estabilizacdo e protecdo superficial, obras de
drenagem, obras complementares, a¢bes sociais, visando reducdo de riscos e
permanéncia ou reassentamento de familias; 5) desenvolvimento institucional por
meio do desenvolvimento de acBes que gerem a capacitacdo técnica, juridica,
financeira e organizacional da administracdo publica, com a finalidade de permitir o
aumento da efetividade na gestdo urbana e na implementacao de politicas publicas
destinada a habitacdo; 6) parceria publico privada nessa modalidade o parceiro
privado assume o compromisso de disponibilizar & administracdo publica obras e
servicos atendam as modalidades de provisdo de moradias ou lotes urbanizados
(Ministério do Trabalho e Emprego; CC/FGTS, 2023).

Por meio da exposicdo dos objetivos do Programa, é possivel notar como
caracteristica marcante a preocupagdo ndo s6 com a provisdo de moradia, mas
também com a garantia de que essas moradias sejam adequadas. Para isso, 0
Programa menciona a necessidade da existéncia de infraestrutura urbana nos
arredores das unidades habitacionais que fornece. A mencgao expressa dessa
necessidade é um diferencial do programa que, desde sua criacdo, preocupa-se com
a urbanizacdo. Além disso, € possivel notar também que o Programa foi atualizado

para compactuar com as determinacdes da Politica Nacional de Habitacédo e do Plano
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Nacional de Habitagdo, passando a tratar do desenvolvimento institucional e da
participacdo de outros agentes por meio das parcerias publico privadas (Ministério do
Trabalho e Emprego; CC/FGTS, 2023).

Os recursos concedidos ao Pr6-Moradia séo originarios do FGTS, no que se
refere a &rea orgcamentaria de Habitacdo Popular, da contrapartida dos mutuarios,
bem como outras fontes que vierem a ser definidas. E o agente operador quem aloca
0S recursos aos agentes financeiros, por intermédio de contrato de empréstimo,
conforme as condicfes estabelecidas na Resolucéo n.° 702 (Ministério do Trabalho e
Emprego; CC/FGTS, 2012). Por fim, os recursos sédo concedidos por intermédio de
financiamento a estados, municipios, Distrito Federal ou érgdos das respectivas
administracdes direta ou indireta. Para a obtencdo dos recursos do programa, 0S
mutuarios/proponentes precisam elaborar propostas de acordo com a modalidade que
pretendem executar, originando um contrato de financiamento e a obrigacdo de
oferecer uma contrapartida (Ministério do Trabalho e Emprego; CC/FGTS, 2022).

A selecdo dos Dbeneficiarios finais € de responsabilidade do
mutuario/proponente, cabendo a ele estabelecer os critérios especificos para cada
operacédo, conforme a modalidade a que ela corresponde. Entretanto, conforme os
objetivos do programa, a renda mensal preponderante das familias atendidas deve
ser de até 3 salarios-minimos.

Além disso, as familias beneficiadas ndo podem ser titulares de contrato de
financiamento fornecido mediante recursos do FGTS ou em condi¢cdes equivalentes
ao Sistema Financeiro da Habitacao (SFH), em qualquer lugar do pais. Também néo
€ permitido ser proprietario, promitente comprador ou titular de direito de aquisi¢éo,
arrendamento ou uso de imovel residencial com padrdes minimos de habitacdo e
dotado de infraestrutura minima em qualquer lugar do pais. Por fim, ndo podem ser
beneficiadas familias que tenham recebido, nos ultimos 10 anos, beneficios similares
oriundos de subvencdes econémicas concedidas com o OGU e com recursos do FAR,
do FDS ou de descontos habitacionais concedidos com recursos do FGTS, conforme
o art. 9° da MP 1.162 (Brasil, 2023b).

Como os contratos de financiamento sdo realizados com os mutuarios, e cabe
a eles identificarem as familias que serdo beneficiadas e destinar a elas os recursos
do Programa, néo foi possivel verificar, em documentos oficiais, informacdes sobre os
valores totais investidos pelo Programa, nem sobre o niumero de beneficiarios finais

atendidos. O que se pode encontrar sdo Instrugcdes Normativas emitidas pelos
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Ministérios responsaveis pelo programa, que informam sobre o orcamento previsto
para lhe ser destinado pelo Fundo Responsavel pelo seu financiamento. Entretanto,
nao ha dados sobre o que foi efetivamente gasto.

A titulo de exemplo sobre os investimentos do Programa, a Instrucdo Normativa
n.° 34 (Ministério das Cidades, 2023), que dispbe sobre o Orgcamento Operacional do
FGTS, referente a area de Infraestrutura Urbana, para o exercicio de 2023, determina

gue os investimentos do programa serao os seguintes:

Tabela 2 — Orgamento Operacional do FGTS, para 2023

Regiéo Orcamento oneroso Pré-Moradia Descontos
geogréfica

Norte 6.895.141 251.682 979.131
Nordeste 15.275.166 377.078 2.740.288
Sudeste 49.173.426 227.276 3.339.000
Sul 15.583.035 313.368 1.270.348
Centro- 8.830.232 30.596 1.171.233
Oeste

TOTAL 95.757.000 1.200.000 9.500.000

Fonte: Ministério das Cidades (2023).

Os investimentos destinados ao programa ultrapassaram a ordem de um
milhdo de reais em nivel nacional, sendo que a regido com maiores investimentos foi
a regiao nordeste no ano de 2023. Diante de todo o exposto, é possivel concluir que
o Programa recebe, até os dias de hoje, investimentos significativos. Além disso, a
forma como ele se encontra estruturado também € um diferencial, uma vez que da
maior autonomia para 0s municipios, o que pode ser uma vantagem tendo em vista a
dimensao do pais e as diferencas existentes em cada uma das regioes.

Outro ponto de destaque em relacdo ao Programa é sua preocupacao com a
habitabilidade das moradias e lotes urbanos fornecidos, bem como com a
infraestrutura que os cercam. A modalidade referente a melhoria habitacional também
€ importante, pois permite adequar as condicdes de imdveis ja existentes, gerando
menor custo para o Estado. Sendo assim, € possivel perceber que o programa oferece

importantes contribuicbes para o setor habitacional, como se vé no seguinte quadro:
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Quadro 2 — Andlise de Politicas Publicas — Pr6-Moradia

(Continua)

Elemento

Descrigao

Nome oficial do
programa de agao

Programa de Atendimento Habitacional através do Poder Publico- Pré
Moradia

Gestéo
Governamental

Fernando Henrique Cardoso

Periodo de Vigéncia

1995 — atualidade

Base Normativa

Resolugdes do Conselho Curador do FGTS

Instrucdes Normativas do Ministério das Cidades

Instru¢ées Normativas do Ministério do Desenvolvimento Regional
Resolugao n.° 178 do CC do FGTS

Resolugao de 1.072 de 2023

Instrugdes Normativas, n.° 1 de 2022- Ministério do Desenvolvimento
Regional

Objetivo do Programa

Visa apoiar o poder publico no desenvolvimento de agbes integradas e
articuladas com outras politicas setoriais, que resultem na melhoria da
qualidade de vida das familias de menor renda, por meio da oferta de
solugdes habitacionais, da regularizagédo fundiaria e da urbanizagao de
areas.

Resolugao n.° 178 CC/FGTS de 2023

Ampliar a oferta de moradia e melhorar as condigdes de habitabilidade da
populacao de baixa renda mediante o financiamento a estados, municipios,
Distrito Federal ou 6rgaos das respectivas administragées direta ou indireta
de acgdes destinadas a urbanizagdo de assentamentos precarios, a
producdo e aquisicdo de unidades habitacionais, a requalificacdo de
iméveis, a producao e aquisigao de lotes urbanizados, a redugao de riscos
e ao desenvolvimento institucional da administragao publica direta e indireta
para o enfrentamento e a oferta de solugdes para a problematica urbana e
habitacional (Ministério do Trabalho e Emprego; CC/FGTS, 2023)

Resolugao 1.072 de 2023

Oferecer acesso a moradia adequada a populagdo em situacdo de
vulnerabilidade social e com rendimento familiar mensal preponderante de
até 3 (trés) salarios-minimos, por intermédio de financiamento a estados,
municipios, Distrito Federal ou 6rgdos das respectivas administragbes
direta ou indireta. (Ministério do Desenvolvimento Regional, 2022)
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Quadro 3 — Analise de Politicas Publicas — Pro-Moradia

(Concluséo)

Elemento Descrigao
Atualmente o Ministério Responsavel pela gestdo do Programa é o
Ministério das Cidades
Agente operador -Caixa Econémica Federal
Agentes Financeiros
Agentes Mutuarios/Proponentes- representados pela administragdo publica dos

Governamentais

Estados, Municipios ou do Distrito Federal

Obs.: De 2019 a 2023 o érgao gestor foi o Ministério do Desenvolvimento
Regional

Obs. 2: A competéncia do Ministério das Cidades foi determinada em
2004.

Subprogramas/
modalidades

1995
Produgéo e aquisigao de lotes urbanizados
Construgéo, aquisi¢céo, conclusao e melhoria de unidades habitacionais
Recuperacao de areas degradas para uso habitacional,
Urbanizagéo, parcelamento de glebas e regularizagéo fundiaria de areas
ocupadas (Ministério do Trabalho e Emprego; CC/FGTS, 1995).

2023
Regularizagéo de assentamentos precarios
Provisdo de moradias por meio da producéo, aquisi¢ao ou requalificagdo
de imdveis
Provisao de lotes urbanos por meio da produgao e da compra
Contencéao de encostas
Desenvolvimento institucional
Parceria publico privada (Ministério do Trabalho e Emprego; CC/FGTS,
2023, p. 3)

Faixa de renda e
requisitos para
participagao

O programa é destinado a familias com renda mensal até 3 salarios-
minimos. Podendo apresentar outros limites a depender da modalidade
ofertada.

Dimensdo . N/A
Econdémico-Financeira

Resultados

declarados: N.° de N/A

domicilios entregues

Fonte: Elaborado pela autora (2024).

Compreendido o funcionamento do Pro-Moradia, passa-se ao exame do PAR.

4.2.4 Programa de Arrendamento Residencial (PAR)

O PAR foi criado em 1998 durante o governo do entdo presidente Fernando

Henrique Cardoso. Esse programa teve como finalidade facilitar o acesso a moradia

para familias de baixa renda por meio do arrendamento de imoveis. Segundo a CEF,
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suas principais metas séo “oferecer moradias de baixo custo, melhorar a qualidade de
vida das familias beneficiadas, criar empregos, usar imoveis publicos que estavam
abandonados e ajudar idosos e pessoas com deficiéncia” (CEF, 2024b, p. 2).

De acordo com a cartilha oficial da CEF de 2024, as contratacdes para o PAR
ocorreram até o ano de 2008 (CEF, 2024a). Isso significa que, durante essa fase,
foram realizadas novas adesfes ao programa. Contudo, com a criagdo do PMCMV
em 2009, o PAR encerrou suas atividades no que diz respeito a novas contratacdes.
Os imoéveis do programa estdo na atualidade em um estagio transitério, restando
apenas vender ou transferir os ja adquiridos pelos beneficiarios (CEF, 2024a).

Por meio do arrendamento residencial, possibilitado pelo programa, os
arrendatarios se utilizam da posse do imével de forma proviséria, mediante o
pagamento de taxas de arrendamento mensais, que sédo equivalentes a uma tarifa de
ocupacao a titulo de uso do imovel. A propriedade do imdvel nao € transferida ao
arrendatario durante o contrato de arrendamento, sendo permitido a ele apenas utilizar
o imovel para moradia prépria e de sua familia. A propriedade pertence ao Fundo de
Arrendamento Residencial (FAR), representado pela CEF e s6 é transferida ao
arrendatario caso ele opte por realizar a compra do imovel (CEF, 2024b).

Os contratos de arrendamento n&o possuem saldo devedor, sendo pagos em
180 parcelas cujo valor varia entre 0,5% e 0,7% sobre o valor total do imdvel, a
depender da renda mensal da familia beneficiada. A taxa de 0,5% € possibilitada a
familia com renda mensal de até R$ 1.600,00. J&4 a taxa de 0.7% do valor de aquisicéo
da unidade habitacional é ofertada a familias com renda mensal de R$ 1.600,01 até
R$ 3.100,00. A taxa de arrendamento mensal é atualizada a cada 12 meses, contados
da data de assinatura do contrato, por 100% do indice de atualizacdo aplicado aos
depdsitos do FGTS no periodo, independentemente das alteracdes de data de
pagamento eventualmente ocorridas durante o contrato.

Dessa forma, o prazo para arrendamento € de 15 anos, podendo o arrendatario,
a qualquer tempo, tendo cumprido integralmente as obrigagdes assumidas, antecipar
0 exercicio da opcao de compra do imovel & vista com recursos proprios ou de sua
conta do FGTS, ou de forma parcelada. Caso néo deseje realizar a compra, o imovel
pode ser devolvido ao final do prazo (CEF, 2024b).

A Portaria do Ministério das Cidades n.° 493 (Ministério das Cidades, 2007)
determina os valores maximos de aquisicdo dos imoéveis possibilitados pelo Programa.

O valor variava entre R$ 30.000,00 e R$ 40.000,00, sendo o valor maximo para
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imoveis localizados nos Municipios integrantes das regides metropolitanas dos
estados do Rio de Janeiro e Sado Paulo, municipios de Jundiai/SP e Sao José dos
Campos/SP e o valor minimo para municipios com populagéo urbana igual ou superior
a 100 mil habitantes (Ministério das Cidades, 2007).

Portanto, o foco de atuagédo do Programa de Arrendamento Residencial sao
municipios com populacao superior a 100 mil habitantes, principalmente nas capitais
dos estados e em grandes centros urbanos.

Uma familia com renda mensal até R$ 1.600,00 que arrendasse um imével em
um municipio de 100 mil habitantes, no valor de R$ 30.000,00, pagaria uma taxa de
0,5% do valor do imdvel para usufruir da posse. Ou seja, ela pagaria mensalmente
uma taxa de R$ 150,00 pelo arrendamento, além dos custos de manutengédo do
imovel. Os custos com a taxa de arrendamento representam menos que 10% da renda
familiar, sendo bem abaixo do praticado por programas habitacionais anteriores, por
aluguéis e por financiamentos fora do Sistema Nacional de Habitagcdo (Ministério das
Cidades, 2007).

Outro ponto pertinente é que no caso do PAR as familias beneficiadas nao
precisam dar nenhum valor como entrada para ter acesso ao imoével, s6 arcando com
outros valores além da taxa de arrendamento caso optem pela compra do imével de
forma antecipada ou ao final do contrato. Essa condi¢do possibilita aos beneficiarios
realizarem um planejamento financeiro a longo prazo para arcar com a compra do
imével e, mesmo assim, ter acesso a um local para morar (Ministério das Cidades,
2007).

Além disso, um dos diferenciais do programa é que ele permite a troca do
imoével arrendado por equivalente ou de outro valor nos casos de prévia necessidade
comprovada quando ha transferéncia intermunicipal do arrendatéario, quando ocorrem
problemas de saude comprovados por laudo médico, ou outros motivos que
justifiguem a substituicdo, a critério da area gestora. A substituicdo se da mediante a
solicitacdo do arrendatario com a concordancia da CEF. Para que ela ocorra, o
arrendatario precisa estar em dia com suas obriga¢gdes contratuais, inclusive quanto
a conservacdo do imovel em perfeitas condi¢cdes de habitabilidade, constatada apos
realizagéo de vistoria pela CEF (CEF, 2021).

O programa, em seus ultimos anos de atuacgédo, foi destinado a familias com
renda bruta mensal até R$ 3.100,00, conforme a Portaria n.° 301 (Ministério das

Cidades, 2012). Além disso, como condicdo para ser beneficiario, o arrendatario
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deveria com todas as despesas e impostos relacionados ao imével e manté-lo em
boas condi¢Bes durante o periodo do arrendamento. Para participar do programa,
também era necessario ser maior de 18 anos ou emancipado, ndo possuir restricoes
de crédito e, no caso de estrangeiros, possuir visto permanente no Brasil (CEF, 2021).

N&o poderiam participar do programa aqueles que tinham ou tiveram
financiamento habitacional, arrendamento residencial ou crédito habitacional em
qualquer lugar do pais, nem aqueles que eram proprietarios, compradores ou
usufrutuarios de imével residencial na cidade que pretende arrendar (CEF, 2021).

A principal norma que regulamenta o PAR é a Lei n.° 10.188 (Brasil, 2001a), a
qual instituiu o programa para atendimento da necessidade de moradia da populacao
de baixa renda, sob a forma de arrendamento residencial com opg¢ao de compra” (art.
1°). Além disso, ao longo de sua existéncia foram expedidas portarias ministeriais para
tratar de sua regulamentacéo.

Conforme determinacéo legal, o Ministério responsavel por gerir o programa,
desde 2004, é o Ministério das Cidades. Entretanto, essa responsabilidade também
foi exercida pelo Ministério do Desenvolvimento Regional durante sua atuacdo no
setor habitacional de 2019 a 2023. Em 2023, o programa voltou a ser gerido pelo
Ministério das Cidades. Outro agente importante para o funcionamento do PAR é a
CEF, que conforme determinacéo da Lei n.° 10.188 (Brasil, 2001a) € responsavel por
operacionalizar o programa.

Quanto aos recursos utilizados para financiar o programa, eles sao originados
do fundo (FAR) criado pela Lei n.° 10.188 (Brasil, 2001a) para operacionalizar o PAR.
Trata-se de um fundo financeiro privado com a finalidade de separagdo patrimonial e
contébil dos haveres financeiros e imobiliarios destinados ao Programa (art. 2°). Dessa
forma, os bens integrantes do patriménio do fundo, em especial os bens imoveis
mantidos sob a propriedade fiduciaria da CEF, bem como seus frutos e rendimentos,
nao se comunicam com o patrimoénio desta.

No que se refere aos resultados alcangcados pelo programa, segundo
informacdes contidas no Relatorio de Administracdo do FAR (Brasil, 2021), ultimo
relatorio disponibilizado no site da CEF, desde o inicio do PAR, até dezembro de 2021,
foram contratadas 1.715 operacdes. Essas compreendem 268.848 unidades
habitacionais adquiridas pelo montante aproximado de 7,3 bilhdes de reais. “Destes
empreendimentos, 264.321 UH encontram-se concluidas, enquanto 257.659

unidades habitacionais foram transferidas aos beneficiarios finais” (FAR, 2021).
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A tabela a seguir, disponibilizada no relatorio, demonstra o numero de unidades
contratadas em cada ano do programa.

Tabela 3 — Unidades transferidas para estoque e entregues aos beneficiarios

Ano Contratagao Empreendimentos UH contratadas UH Construidas
Contratados

1999 65 6.958 6.631
2000 251 31.005 30.335
2001 165 20.315 19.755
2002 199 30.081 28.313
2003 292 43.809 43.067
2004 186 33.195 32.895
2005 194 33.619 33.619
2006 219 40.178 40.018
2007 95 19.358 19.358
2008 46 9.554 9.554
2009 3 776 776

Total Geral 1.715 268.848 264.321

Fonte: Relatério de Gestdo FAR (2021).

Pelos resultados informados no Relatério (FAR, 2021), é possivel constatar que
a maior parte dos imoveis construidos pelo programa foi entregue para os
beneficiarios finais. Tal documento também informa que ainda existem contratos
vigentes — até 2021 havia 75.383 contratos de arrendamentos ativos. O prazo médio
restante para o final dos contratos de arrendamento é de 21 meses, com saldo
devedor médio de R$ 4.759,74 e taxa de arrendamento média de R$ 207,73 (FAR,
2021).

Sobre o Programa de Arrendamento Residencial (PAR), é interessante notar
que este sobreviveu a alteracdo de governos ao longo dos anos, tendo sido iniciado
no governo de Fernando Henrique Cardoso e se estendido pelo governo de Lula. Além
disso, o maior numero de unidades contratadas foi em 2003, ano em que se alterou a
gestdo governamental. Essa realidade demonstra que se tratava de um programa
habitacional com um elevado grau de institucionalizagcéo e que era bem aceito pela

populacao. Portanto, pode-se notar que o PAR teve um papel importante durante seu
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periodo de atividade, tendo sido substituido por um programa maior e mais

abrangente, 10 anos apos sua criacdo, o PMCMV (FAR, 2021).

Para fins didaticos, podem-se resumir as politicas publicas do PAR da seguinte

forma:
Quadro 4 — Andlise de politicas publicas — PAR
Elemento Descrigao
Nome~of|C|aI do programa Programa de Arrendamento Residencial
de acao

Gestdo Governamental

Fernando Henrique Cardoso

Periodo de Vigéncia

1999-2009
O PAR teve contratagdes até 2009, quando foi criado o Programa
Minha Casa Minha Vida

Base Normativa

O principal ato normativo é a Lein.° 10.188 de 2001

Objetivo do Programa

Oferecer moradias de baixo custo, melhorar a qualidade de vida das
familias beneficiadas, criar empregos, usar iméveis publicos que
estavam abandonados e ajudar idosos e pessoas com deficiéncia.
(CEF, 2024, p. 2)

Agentes Governamentais

Atualmente o Ministério Responsavel pela gestao do Programa é o
Ministério das Cidades
Caixa Econémica Federal

Obs.: De 2019 a 2023 o 6rgéo gestor foi o Ministério do
Desenvolvimento Regional (Cartilha CEF, 2021)

Obs. 2: A competéncia do Ministério das Cidades foi determinada
em 2004.

Subprogramas

Nao possui

Faixa de renda e requisitos
para participagao

Requisitos para participar:

Renda mensal familiar bruta até R$ 3.100,00

Ter um cadastro iddneo (sem restricdes de crédito).

Ter capacidade de pagar as despesas mensais do arrendamento.
Ser maior de 18 anos ou emancipado.

Ter visto permanente no Brasil, no caso de estrangeiros.

Impedimentos para participar:

Ja ter ou ter tido financiamento habitacional, arrendamento
residencial ou crédito habitacional em qualquer lugar do pais.

Ser proprietario, comprador ou usufrutuario de um imével residencial
na cidade onde pretende morar.

Quem participa deve usar o imével como residéncia para si e sua
familia, pagar todas as despesas e impostos relacionados ao
imovel, e manté-lo em boas condi¢des durante o periodo do
arrendamento. (CEF, 2021)

Dimensido Econdmico-
Financeira

Como o programa ja se contra finalizado é possivel falar do
orcamento utilizado que foi no montante de aproximadamente 7,3
bilhdes de reais

Resultados declarados: N.°
de domicilios entregues

268.848 (duzentos e sessenta e oito mil oitocentos e quarenta e
oito) unidades habitacionais construidas 257.659 unidades
habitacionais transferidas aos beneficiarios finais

Fonte: Elaborado pela autora (2024).
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Feita essa andlise do PAR, passa-se ao exame do PMCMV.

4.2.5 O Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV)

O Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV) figura entre os mais relevantes
programas habitacionais implementados no Brasil nas Ultimas décadas. Criado em
2009, durante o governo do presidente Luiz Inacio Lula da Silva, o programa
permaneceu como a principal politica habitacional federal até 2020, atravessando
guatro mandatos presidenciais consecutivos e mantendo sua centralidade na agenda
publica. Em 2021, foi substituido pelo Programa Casa Verde e Amarela, instituido sob
a gestédo do presidente Jair Bolsonaro. Em 2023, o PMCMYV foi oficialmente retomado,
com alteracbes em sua estrutura e diretrizes, e segue em vigor até o presente
momento.

Conforme apresentado no Relatério de Avaliacdo do PMCMV, publicado em
dezembro de 2020, no qual a Exposicdo de Motivos Interministerial (EMI) n® 331,
elaborada pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestéo e pelo Ministério da
Educacao (Ministério do Planejamento; Ministério da Educacéo, 2020), serviu como
base para o langcamento do programa. Foi constatado que o déficit habitacional esta
concentrado na populacao de baixa renda, sobretudo em razéo da dificuldade que
essas familias enfrentam para acessar financiamentos habitacionais. Essa limitacao
decorre, principalmente, da exigéncia de comprovacédo de renda e da insuficiéncia de
recursos financeiros regulares por parte desse grupo.

Sendo assim, o programa foi desenvolvido com o objetivo de enfrentar algumas
das causas do déficit habitacional, por meio da ampliacdo do acesso ao crédito, da
utilizacao de recursos do Orcamento Geral da Unido (OGU) e do Fundo de Garantia
do Tempo de Servico (FGTS), e da tentativa de reduzir o preco elevado dos imdveis.
Esse alto valor de mercado, por vezes, mitiga a funcdo social da moradia digna,
tornando-a inacessivel para grande parte da populacdo. O programa também se
caracteriza pelo esforco em ampliar a oferta de moradias para as faixas de renda
previamente estabelecidas, entre outras diretrizes (Ministério da Economia, 2020).

O Programa Minha Casa Minha Vida foi instituido oficialmente pela Medida
Provisoria n°® 459 (Brasil, 2009a), posteriormente convertida na Lei n° 11.977 (Brasil,

2009b). Ele abrange dois eixos principais: o Programa Nacional de Habitagdo Urbana
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(PNHU) e o Programa Nacional de Habitacdo Rural (PNHR). O PNHU, por sua vez, é
subdividido em diferentes modalidades, quais sejam:

Fundo de Arrendamento Residencial que atende familias de baixa renda
mediante producado habitacional contratada com empresas;

Entidades, para familias organizadas de forma associativa, por uma Entidade
Organizadora, habilitada pelo MDR;

Oferta Publica, focada nos municipios com populacao até 50 mil habitantes e
atualmente descontinuada e

Financiamento (ou FGTS), que fornece financiamento subsidiado a familias
de renda maior, majoritariamente com recursos do FGTS (Ministério da
Economia, 2020, p. 8).

De acordo com as determinacdes da Lei n.° 11.977 (Brasil, 2009b), o objetivo
do PMCMV era “criar mecanismos de incentivo a producdo e aquisicdo de novas
unidades habitacionais, requalificacdo de iméveis urbanos e producédo ou reforma de
habitacdes rurais, para familias com renda mensal de até dez salarios-minimos”
(Brasil, 2009b, art. 1°). Cabe destacar que em 2009 o salario-minimo era de R$
465,00.

Ao longo dos anos, os objetivos do programa foram sendo atualizados, uma
vez que esse foi marcado por trés fases de implementacao.

A primeira fase foi de seu lancamento, em 2009, até 2011, periodo em que o
programa buscou viabilizar o acesso a casa propria elevando os investimentos na
construcéo civil e fomentando a geracédo de empregos e de renda (CEF, 2023). De
acordo com noticias veiculadas na época, o programa tinha como objetivo construir 1
milhdo de moradias (G1, 2009).

A segunda fase se iniciou em 2011, apds a entrada em vigor da Lei n.° 12.424
(Brasil, 2011) e perdurou até 2016. Nela foram mantidos os objetivos da fase anterior.
Entretanto o limite de renda deixou de ser contabilizado em salarios-minimos e passou
ser de até R$ 4.650,00. Além disso, foram atualizadas as faixas de renda para o
financiamento, conforme demonstrado adiante. Nessa fase o PMCMYV foi incorporado
ao Programa de Aceleracédo do Crescimento (PAC), o que permitiu que houvesse um
aumento significativo em seus investimentos, na ordem de 279 bilhGes de reais. No
mesmo periodo, foi prometida a contratacdo de 2 milhées de unidades habitacionais
até 2014 (G1, 2011).
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A terceira fase, iniciada a partir de 2016 mediante a publicacdo das portarias
interministeriais n.° 96, n.° 97, n.° 98 e n.° 99 (Brasil; Ministério das Cidades; Ministério
da Fazenda; Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, 2016a; 2016b; 2016c;
2016d) tem como principal diferencial a atualizacdo das faixas para financiamento.
Nessa fase, foi criada uma faixa intermediaria entre a faixa | e faixa I, a chamada faixa
1,5. As faixas do programa foram estruturadas em relag&o ao limite de renda, sendo
assim, quanto maior a renda familiar, menor o subsidio fornecido pelo governo para a
aguisicdo da moradia. A faixa | € destinada a familias de renda mais baixa, que podem
ser beneficiadas nas modalidades FAR, Entidades e Oferta Pablica. Ja as faixas 1,5,
Il e lll séo financiadas pela modalidade FGTS havendo diferenciagdes no montante
do subsidio. A tabela a seguir demonstra os fundos financiadores de cada faixa e as

taxas de juros referentes ao financiamento em cada uma delas:

Tabela 4 — Beneficios por faixas do PMCMV urbano (PNHU)

Criacéo OGU/FGTS Taxa de juros
Faixa 1 2009 Somente OGU N&o ha
Faixa 1,5 2016 OGU + FGTS 5%
Faixa 2 2009 OGU + FGTS 5,5% a 7,0%
Faixa 3 2009 Somente FGTS 8,16% a 9,16%

Fonte: Ministério da Economia (2020).

De modo geral, o PMCMYV atua na producao de moradias, oferecendo subsidios
para o valor do imével (até 90% para familias de baixa renda — Faixa 1) e, nos
financiamentos com recursos do FGTS, também oferece juros menores que os de
mercado. Além disso, proporciona isencoes fiscais para as empresas do setor de
construcdo (Ministério da Economia, 2020).

Para os financiamentos ocorridos na Faixa | é responsabilidade do governo
municipal indicar as familias que receberéo as unidades habitacionais. Essas familias
devem realizar inscri¢do junto a prefeitura e aguardar o processo de selecdo. Nesta
faixa a remuneracdo da construtora € feita diretamente com valores do FAR, que
recebe aportes do OGU. Sendo assim, a empresa ndo fica sujeita ao risco de
inadimpléncia dos beneficiarios e ndo exerce diretamente a comercializagdo dos
imoveis (Silva, 2019)
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As familias beneficiadas na faixa | efetuam pagamentos mensais conforme sua
renda bruta mensal em até 120 parcelas, ou seja, durante 10 anos. Segundo
determinacdo da Portaria Interministerial n.° 99 de marco de 2016 (Ministério das
Cidades, 2016), que regulamenta as operacdes financiadas com valores do FAR no
ambito do PMCMV, as familias com renda bruta mensal até R$ 1.800,00 pagam as

parcelas mensais da seguinte maneira:

¢ Renda bruta mensal até R$ 800,00, a parcela mensal € de R$ 80,00;

e Renda bruta mensal de 800,01 a R$ 1.200,00 a parcela mensal é de 25% da
renda bruta mensal familiar;

e Renda Bruta mensal de R$ 1.200,01 a R$ 1.800,00, a parcela mensal é de 25%

da renda bruta mensal familiar menos R$ 180,00 reais.

Isso significa que uma familia com renda mensal de até R$ 1.800,00 poderia
financiar um imovel de até R$ 96.000,00, recebendo um subsidio de até R$ 86.400,00
e pagando uma parcela mensal de no maximo R$ 270,00. Esse valor representa uma
parcela muito pequena do custo total das unidades habitacionais, que sdo quase
integralmente subsidiadas com recursos do OGU.

Cabe destacar que o valor da renda mensal familiar que define as faixas de
renda foi sendo atualizado ao longo das fases do programa, conforme demonstra

tabela a seguir:

Tabela 5 — PMCMV Urbano: evolucéo das faixas de renda familiar

Fase 1 (2009) Fase 2 (2011) Fase 3 (2016) (2019- atual)
Faixa 1 Até R$ 1.395 Até R$ 1.600 Até R$ 1.800 Até R$ 1.800
Faixa 1,5 N&o existia Nao existia Até R$ 2.350 Até R$ 2.350
Faixa 2 Até R$ 2.790 Até R$ 3.275 Até R$ 3.600 Até R$ 4.000
Faixa 3 Até R$ 4.650 Até R$ 5.000 Até R$ 6.500 Até R$ 9.000

Fonte: Ministério da Economia (2020).

Na Faixa I, o valor maximo da renda familiar era de R$ 1.800,00. Entretanto, na
Faixa Ill, o valor da renda familiar que permite o financiamento praticamente dobrou

ao longo dos 10 anos de atividade do programa (Brasil, Ministério da Economia, 2020)
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Nas faixas de renda 1,5, Il e lll, o financiamento e as condi¢cbes de
financiamento sdo distintos, uma vez que essas faixas fazem parte do chamado
“‘mercado popular”’. Nelas ndo ha envolvimento do agente municipal, uma vez que a
construtora assume o papel de incorporadora do projeto e fica responsavel pela venda
das unidades habitacionais. Os contratos de compra e venda sao firmados
diretamente entre a construtora e os compradores, que recebem financiamento de
uma instituicdo financeira federal, com subsidios que tornam esse crédito muito mais
vantajoso do que os financiamentos oferecidos pelo mercado. Contudo, esses
incentivos sao significativamente menores do que os da Faixa |, na qual o valor pago
pelo beneficiario € quase simbodlico. Assim, o PMCMV engloba um conjunto
diversificado de ac¢bes, cada uma com suas proprias légicas e finalidades (Silva,
2019).

Assim como nos demais programas, o 6rgdo responsavel pela gestdo do
PMCMV é o Ministério das Cidades, enquanto sua operacionalizacdo cabe a CEF. Na
versao de 2009 do PMCMV, o valor dos imoveis que podiam ser financiados era de
R$ 96 mil reais, com subsidio até R$ 86.400,00 reais, para a faixa I; até 135 mil reais
com subsidio até 45 mil reais para a faixa 1,5; 225 mil reais com subsidio até 27,5 mil
reais para a faixa Il e 225 mil reais sem subsidio para a faixa Ill (Matoso, 2016), como
€ possivel depreender da seguinte tabela:

Tabela 6 — Contratacfes e entregas do PMCMV: 2009 a setembro de 2020, por

faixa
Categoria Cont_ratagc")es En_tregas Valor antfatado (R$
(Unidades) (Unidades) Bilhdes)
Faixa 16 1.910.546 1.493.180 97.4
Faixa 1,5 150.127 150.127 18,4
Faixa 2 3.108.378 3.108.378 357.8
Faixa 3 363.349 363.349 57.3
Em producdo/estoque 608.595 0 21.9
Total 6.140.995 5.115.034 552.8

Fonte: Ministério da Economia (2020).

6 As unidades contratadas no ambito do PMCMV rural estdo contabilizadas na Faixa 1 (cerca de 215
mil unidades contratadas) (SisHab, 2020).
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Sao resultados declarados sobre o programa, segundo o Ministério da

Economia:

O Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV) é, em numeros, a principal
politica de atendimento as necessidades habitacionais, especialmente para o
publico de menor renda. Com mais de 6 milhdes de unidades habitacionais
(UHs) contratadas entre 2009 e 2020, o programa estimulou a producao
habitacional mediante inje¢céo de mais de R$ 223,2 bilhdes de reais a precos
de 2019, entre subsidios publicos (beneficios financeiros e tributarios) e
privados (financiamentos do FGTS com descontos) (Ministério da Economia,
2020, p. 8).

N&o obstante a promessa de entregar 1 milhdo de moradias em sua primeira
fase, tal marca s6 foi alcancada pelo programa anos depois, em 2014 (G1, 2012), ja
no governo de Dilma Rousseff. Ou seja, os resultados pretendidos pelo programa néao
foram alcancados no lapso temporal previsto. O que demonstram falhas no
planejamento e na execucao do programa.

No que tange a nova versao do programa, retomada em 2023, houve algumas
alteracdes relevantes em sua estrutura que merecem ser comentadas. A Lei n.°
14.620 (Brasil, 2023a), que regulamentou o PMCMV 2023, trouxe alteragbes nos
objetivos do programa, segundo suas determinacgdes:

Art. 1° O Programa Minha Casa, Minha Vida tem por finalidade promover o
direito a cidade e a moradia de familias residentes em areas urbanas e rurais,
associado ao desenvolvimento urbano, econémico, social e cultural, a
sustentabilidade, a reducéo de vulnerabilidades e a prevencéo de riscos de
desastres, a geracdo de trabalho e de renda e a elevagédo dos padrdes de
habitabilidade, de seguranca socioambiental e de qualidade de vida da
populacdo, conforme determinam os arts. 3° e 6° da Constituicdo Federal
(Brasil, 2023a).

Também séo objetivos do programa: reduzir a desigualdade social e regional
do pais, promover a melhoria de moradias existentes, inclusive com promocéo de
acessibilidade, para reparar as inadequagdes habitacionais; fortalecer o planejamento
urbano e a implementacéo de acdes e métodos de prevencao, mitigacdo, preparacao
e resposta contra desastres naturais; ampliar o acesso a terra urbanizada pela

populacdo de baixa renda; fortalecer o acesso a infraestrutura e a equipamentos
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publicos urbanos, inclusive os educacionais e o0s culturais, nas proximidades das
novas unidades habitacionais, entre outros (Brasil, 2023a).

Além disso, também foram atualizadas as faixas de renda e os valores
permitidos para financiamento. No que se refere as faixas de renda, o programa voltou
a abranger 3 faixas, como em sua versao original: a faixa | é destinada a familias com
renda bruta mensal até R$ 2.640,00, sendo financiada com investimentos do FAR e
FDS; a faixa Il é voltada para familias com renda bruta entre R$ 2.640,01 até R$
4.400,00 e a faixa lll dirige-se a familias com renda bruta mensal de R$ 4.400,01 até
R$ 8.000,00, ambas financiadas com fundos do FGTS (Brasil, 2023a, art. 5°). Os
valores maximos permitidos por unidade habitacional a serem financiadas dentro do
programa passaram a ser de R$ 350.000,00 para a faixa Il a partir de 2023.

No novo PMCMV, existem 6 modalidades que possibilitam a aquisicdo de
imoveis urbanos. No Minha Casa Minha Vida FAR, Minha Casa Minha Vida Fundo
Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS) e Minha Casa Minha Vida Pro
Moradia, as familias beneficiadas, enquadradas na faixa |, sédo indicadas pelo ente
publico local. J& no Minha Casa Minha Vida Entidades, ocorre o intermédio de
entidades organizadoras publicas ou privadas sem fins lucrativos para indicar as
familias que serdo beneficiadas. Essa modalidade também ¢é destinada a faixa |
(Ministério de Desenvolvimento Regional, 2023).

Hé& ainda duas modalidades financiadas pelo FGTS. A primeira € o Minha Casa
Minha Vida FGTS Cidades, voltado para as faixas | e Il. Nessa modalidade, a familia
é indicada pelo ente publico que oferece a contrapartida e precisa ter seu crédito
analisado e aprovado por instituicdo financeira para assumir financiamento
habitacional. A segunda é a modalidade FGT, na qual a familia deve procurar um
imoével de sua preferéncia e ter a andlise de crédito aprovada por instituicao financeira
para assumir o financiamento habitacional, modalidade que se destina a familias das
faixas I, Il e 1l (Ministério de Desenvolvimento Regional, 2023).

Para estar apto a ser beneficiario do programa, além de atender ao requisito da
faixa de renda, o candidato ndo pode se enquadrar nos impedimentos previstos no
art. 9°da Lein.° 14.620 (Brasil, 2023a), dentre os quais constam: ser titular de contrato
de financiamento vigente, equivalente as normas do sistema financeiro da habitacéo,
em qualquer parte do pais; ser proprietario, promitente comprador ou titular de direito
de aquisicdo, de arrendamento, de usufruto ou de uso de imovel residencial, regular;

ter recebido, nos ultimos dez anos, beneficios similares oriundos de subvencodes
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econdmicas concedidas com recursos do OGU, do FAR, do FDS ou provenientes de
descontos habitacionais concedidos com recursos do FGTS, excetuados as
subvencdes e os descontos destinados a aquisicdo de material de construcdo e o
crédito instalacao, disponibilizados pelo Instituto Nacional de Colonizacédo e Reforma
Agréaria (INCRA), na forma prevista em regulamentacéo especifica.

O PMCMV (Brasil, 2023a), em sua nova versao, determina que devem ser
priorizadas familias chefiadas por mulheres, bem como aquelas que tenham pessoas
com deficiéncia, com cancer ou doencas raras, idosos ou criangas. Também sao
priorizadas pessoas em situagdo de vulnerabilidade ou risco social, em situagao de
rua ou residentes em areas de risco, entre outras condicdes.
Esses critérios de priorizacdo evidenciam uma preocupacdo com a protecdo de
grupos historicamente vulneraveis, especialmente mulheres, pessoas com
deficiéncia, idosos e criancas, além da populacdo em situacdo de rua. Ao incorporar
essas diretrizes, o PMCMV revela um esforco de atualizacao frente as transformacdes
sociais e as demandas contemporaneas por maior equidade no acesso a moradia
adequada.

O ano de 2023 marca o retorno do PMCMV, que desde 2018 ndo contratava
novos empreendimentos. Relancado em fevereiro, com a retomada das obras
interrompidas pelo governo anterior de Jair Bolsonaro, o novo PMCMV prevé a
construcdo de pelo menos 2 milhées de unidades habitacionais entre 2023 e 2026.
Deste total, 1,5 milhdo ser& financiado com recursos do FGTS, e 500 mil moradias
serdo viabilizadas por meio de subsidios financiados pelo OGU (Ministério das
Cidades, 2023).

Em virtude do recorte temporal do presente estudo (1988-2023) e a data de
entrada em vigor do novo programa (2023), ndo foi possivel analisar resultados ja
divulgados. Entretanto, apesar de ter havido mudancas em alguns aspectos do
programa, ainda é essencialmente mantida sua estrutura que historicamente visa
prover novas unidades habitacionais por meio de financiamento.

Dessa forma, mesmo diante dos bilhdes de reais investidos pelo programa, o
déficit habitacional quantitativo (adiante analisado) permanece estagnado no pais
desde 2015. Uma das possiveis razdes para esse cenario € que as selecbes de
beneficiarios do programa n&do levam em consideracdo, de forma efetiva, se 0s

contemplados vivem em condi¢gBes de déficit habitacional. De acordo com a PNAD
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Continua de 2019 (IBGE, 2019), mais de 60% das familias com renda inferior ao limite
da Faixa 1 (até R$ 1.800,00) ndo se encontram em situacao de déficit.

Além disso, dados preliminares do IPEA, citados pelo Ministério da Economia,
indicam que, em média, apenas entre um quarto e um terco das familias beneficiadas
nas 20 maiores cidades brasileiras viviam, de fato, em situacdo de déficit habitacional
antes de adquirirem a nova residéncia (Ministério da Economia, 2020). Ou seja,
menos da metade dos beneficiarios do programa. Tal constatacdo reforca que o0s
critérios de selecdo do PMCMV néo tém sido eficazes para direcionar 0s recursos
publicos as familias em maior situacdo de vulnerabilidade, comprometendo a
capacidade do programa de enfrentar estruturalmente o déficit habitacional no pais.

Nota-se, portanto, que o PMCMV tem priorizado a reducdo do déficit
habitacional quantitativo, com foco na ampliagdo do nimero de unidades produzidas.
Essa logica, centrada na producdo massiva de moradias, desconsidera aspectos
estruturais relacionados a qualidade da habitacao, que séo igualmente indispensaveis
a efetivacdo do direito a moradia adequada. Ao deixar de contemplar critérios como
acesso a infraestrutura urbana, localizacdo dos empreendimentos, regularizacao
fundidria e condicdes internas dos imdveis — como ventilagdo, iluminacdo e
metragem compativel com o ndcleo familiar —, o programa ndo consegue atender
integralmente as exigéncias da Politica Nacional de Habitagdo nem as diretrizes
internacionais, como as estabelecidas no Comentario Geral n° 4 do Comité de Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais da ONU.

Ainda que tenha promovido avangos importantes no acesso a moradia formal,
o PMCMV apresenta limitagbes significativas no enfrentamento das inadequacdes
habitacionais, que afetam mais de 27 milhdes de domicilios no Brasil (FJP, 2023). A
priorizacdo de metas numéricas, desvinculadas das reais condicbes de
vulnerabilidade da populacdo atendida, compromete o papel estruturante da politica
habitacional e evidencia a necessidade de reformulacdo de seus critérios e objetivos.

Entre as principais criticas, destaca-se a localizacdo periférica dos
empreendimentos, frequentemente situados em areas distantes dos centros urbanos.
Essa escolha compromete o acesso dos moradores a servigos publicos essenciais,
como transporte, saude, educacéao, lazer e oportunidades de emprego. Segundo o
Observatoério das Metropoles (2015), embora o déficit habitacional se concentre nos
municipios-polo das regiées metropolitanas, a producdo habitacional do programa,

especialmente na Faixa 1, tem sido mais expressiva nos municipios periféricos. Em
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agosto de 2011, das aproximadamente 440 mil unidades contratadas nas regides
metropolitanas, 57% estavam fora das capitais. Esse percentual sobe para 65%
guando se considera apenas a Faixa 1.

Esses dados evidenciam uma desconexdo entre a producéo habitacional e as
demandas reais da populacéo de baixa renda. A tendéncia de expansao nas periferias
reforca processos de conurbacdo e segregacdo socioespacial, levando familias
vulneraveis a residirem em areas com pouca infraestrutura, onde os terrenos sao mais
baratos e o lucro para o setor privado € maior, mesmo que isso implique em
deslocamentos longos e custosos para os moradores.

Ainda que o programa tenha viabilizado um nimero expressivo de unidades
gracas aos recursos da Unido e a estrutura de subsidios a Faixa 1, estudos regionais
apontam falhas na articulagéo entre a producéo habitacional e os déficits efetivos. A
producdo mais intensa nas regibes Norte e Nordeste, e em municipios n&o
metropolitanos como Ribeirdo Preto (SP), Maraba e Parauapebas (PA), revela certo
desalinhamento com o mapeamento dos maiores déficits habitacionais do pais,
normalmente concentrados em areas urbanas densamente povoadas.

Além da localizagdo, outro ponto critico destacado por Maria Beatriz Cruz
Rufino (2015, p.62) diz respeito a padronizacéo excessiva dos empreendimentos e a
l6gica uniforme baseada na propriedade privada individual. O modelo adotado
desconsidera especificidades regionais, sociais e culturais da populacédo atendida, e
ndo se adapta as diferentes composi¢cdes familiares, formas de organizacéo
comunitéria e condicbes econdmicas.

Nos empreendimentos analisados, constatou-se que 0s custos com taxas
condominiais superam, em muitos casos, o valor da prestacdo da moradia, que ja era
amplamente subsidiada. A mudanca para a nova residéncia também trouxe a
obrigatoriedade de pagamento regular de servicos urbanos — como agua, energia
elétrica, gas e internet — que anteriormente eram acessados de forma informal ou
irregular. Embora a formalizagdo seja positiva em termos de regularidade urbana, ela
implicou em um aumento consideravel das despesas mensais das familias,
comprometendo ainda mais sua renda.

Aléem disso, a aplicacdo das tarifas sociais para servicos essenciais, como agua
e energia elétrica, permanece limitada, mesmo entre as familias elegiveis. A auséncia
dessas tarifas agrava o custo de vida nas novas moradias e revela a falta de

integracdo do programa com outras politicas publicas, especialmente aquelas
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voltadas a assisténcia social e a protecdo de renda. Assim, a simples entrega de
unidades habitacionais ndo garante, por si sé, a efetividade do direito a moradia
adequada — € necessario que a politica habitacional seja acompanhada de medidas
estruturantes e complementares, voltadas a permanéncia digna das familias nos
imoveis (Rufino, 2015, p.63)

Assim pode ser sintetizado o quadro de andlise do PMCMV

Quadro 5 — Andlise de politicas publicas — PMCMV

Elemento Descrigao

Nome do programa de agao Programa Minha Casa Minha Vida
Luis Inacio- 2009
Luis Inacio- 2023
2009-2021
2023- o momento
Lei 11.977 de 2009
Lei 14.620 de 2023
2009
Criar formas de incentivo a produgdo e aquisicdo de
unidades habitacionais novas ou requalificagdo de imdveis
urbanos ou rurais, para familias com renda mensal de até
R$ 4.650,00 (quatro mil, seiscentos e cinquenta reais)
(Brasil, 2009).
o 2023
Objetivo do Programa Promover o direito a cidade e & moradia de familias
residentes em areas urbanas e rurais, associado ao
desenvolvimento urbano, econdmico, social e cultural, a
sustentabilidade, a redugao de vulnerabilidades e a
prevencao de riscos de desastres, a geracéo de trabalho e
de renda e a elevacgao dos padrdes de habitabilidade, de
segurancga socioambiental e de qualidade de vida da
populacao (Brasil, 2023).
Ministério das Cidades
Caixa Econbmica Federal
2009- Quando finalizado as faixas vigentes no programa
eram:
Faixa |- Até R$ 1.800
Faixa 1,5- Até R$ 2.350
Faixa 2- Até R$ 4.000
Faixa 3- Até R$ 9.000.
2023
Faixa | — até R$ 2.640,00
Faixa Il entre R$ 2.640,01 e R$ 4.400,00
Faixa Ill entre R$ 4.400,01 e R$ 8.000,00
2009-2020 — R$ 223,2 bilhdes de reais (Ministério da
Economia, 2020)

Resultados declarados 2009-2020 — 5 milhdes de domicilios entregues
Fonte: Elaborado pela autora (2024).

Gestédo governamental

Periodo de Vigéncia

Base normativa

Agentes Governamentais

Faixa de renda

Dimensio econdbmico-financeira
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Diante de todo o exposto, é possivel perceber que, apesar de ser um
programa habitacional de grandes propor¢bes e de trazer vantagens para 0S
beneficiarios, o PMCMV ainda precisa ser aprimorado para garantir a moradia
adequada para seus beneficiarios e para possibilitar a diminuicdo do déficit

habitacional numeroso que ainda perdura no pais, tema que sera abordado a seguir.

4.3 A QUESTAO DA HABITACAO E O DEFICIT HABITACIONAL NO BRASIL

A moradia € um bem fundamental para a vida e a sobrevivéncia dos individuos,
que, desde o principio, buscam encontrar abrigo para se proteger dos fenbmenos
naturais e agrupar seu nucleo social. O modo como essa necessidade foi se
desenvolvendo se alterou de acordo com cada cultura e civilizagdo, sendo
influenciada por fatores como as técnicas construtivas, a relacdo com a natureza e as
formas de organizagOes sociais. Por conta disso, ndo existe um modelo ideal,
universal e padronizado do que seria uma moradia adequada e, do mesmo modo, nao
h& um Unico parametro do que possa ser o déficit habitacional (Bonduki, 2022).

Dessa forma, para definir a necessidade habitacional, inclusive o déficit
habitacional, é primordial definir pardmetros ou indicadores para classificar as
moradias como aceitaveis ou inaceitaveis, ou seja, para estabelecer qual é o padréao
minimo de moradia, inclusive dos servicos de infraestrutura a ela ligados, que
determinada sociedade adota. Se esse padrdo minimo ndo € atingido, a moradia é
considerada inadequada e, portanto, entra na conta do déficit.

No Brasil, o déficit habitacional se tornou um enorme problema a partir do
século XIX, quando a populacdo urbana aumentou de forma muito rapida em
decorréncia dos processos de migracdo do campo para a cidade, gerados pela
industrializacdo nacional, especialmente nos centros urbanos. Esse crescimento
ocorreu sem que tivesse sido feita uma politica habitacional capaz de equacionar as
demandas habitacionais criadas (Bonduki, 2022).

A necessidade de um grande volume de habitacdes para atender aos novos
moradores das cidades acarretou uma flexibilizagdo do conceito de moradia
adequada. Com o crescimento exponencial da quantidade de favelas, loteamentos
irregulares e outras formas de urbanizagdo precaria, assim como de moradias
insalubres, por se tratar da Unica forma de obter abrigo encontrada pela populacéo

em vulnerabilidade social, passou a ser necessario tolerar, a principio, e admitir,
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posteriormente, inclusive nas legislacdes, situacdes habitacionais que ndo atendiam
aos padrdes minimos (Bonduki, 2022).

Desde entdo, o pais convive com a realidade da existéncia de milhares de
domicilios inadequados e até mesmo de familias sem domicilios. Buscando obter
dados concretos sobre o numero de pessoas vivendo nessa situacdo, o célculo do
déficit habitacional, no Brasil é feito desde 1995 pela Fundacgéo Joao Pinheiro (FJP).
Trata-se de conceito que tem dado estrutura aos indicadores que buscam estimar a
falta de habitacBes ou sua existéncia em condi¢des inadequadas com uma nocao
mais ampla de necessidades habitacionais. Déficit e inadequacdo habitacionais
podem ser entendidos como a “falta de moradias e/ou a caréncia de algum tipo de
item que a habitacdo deveria estar minimamente fornecendo" e que, por algum motivo,
nao fornece (FJP, 2020, p. 2).

A metodologia de célculo das necessidades habitacionais formulada pela FIP
esta relacionada com o amadurecimento na visdo sobre como enfrentar as caréncias
urbanas e habitacionais ocasionadas pelo descontrolado e pobre processo de
urbanizacao brasileiro. A concepcao trazida pela FJP foi fundada no reconhecimento
de que nao seria possivel trocar toda a provisdo de moradias autoconstruidas ou
autoempreendidas em assentamentos precarios e informais, como favelas,
mocambos, alagados, por unidades novas, implantadas em conjuntos habitacionais
(Bonduki, 2022).

A partir dessas referéncias, foram estabelecidos os parametros que balizaram
a metodologia de calculo de déficit habitacional adotada no Brasil. Para construir os
indicadores do déficit e da inadequacdao, a FJP se utiliza de dados oficiais disponiveis.
Sendo assim, a confiabilidade dos indices dependera da qualidade das informacdes
divulgadas pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) na Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios Continua (PnadC), além dos dados dos censos
demograficos para o Déficit Habitacional Municipal e, a partir de 2016, dos registros
administrativos disponibilizados pelo Cadastro Unico para Programas Sociais
(CadUnico), especialmente para a obtenc&o dos nimeros de domicilios improvisados
(Ferreira, 2022).

A FJP estabelece a divisdo do déficit habitacional entre déficit quantitativo e
déficit qualitativo. Considera-se haver déficit quantitativo quando existem domicilios
improvisados, familias conviventes, 6nus excessivo em aluguel ou adensamento

excessivo de domicilios alugados. Os fatores sdo excludentes entre si, e existindo os
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primeiros, ndo sdo verificados os seguintes, pois a moradia jA serd considerada
inadequada e parte integrante do déficit habitacional quantitativo. Nesses casos, a
FJP propde como solucdo para o déficit habitacional a substituicio da moradia
inadequada.

No que se refere ao déficit qualitativo, a inadequacdo domiciliar se relaciona a
qualidade da habitagcéo, ou melhor, a qualidade dos servigos habitacionais propiciados
aos moradores de um determinado local. Nesse caso, a solucdo proposta pela FJP é
relacionada a necessidade de melhoria nas habitacdes ja existentes, as quais se
constituem como clientes potenciais para programas complementares e especificos
que ndo visam a construcdo de unidades novas (FJP, 2021b).

E relevante mencionar que o célculo do déficit habitacional ocorre por etapas a
fim de possibilitar a verificacdo de cada um dos componentes e subcomponentes.
Conforme os parametros da FJP, o primeiro elemento a se considerar € referente aos
domicilios particulares classificados como permanentes e improvisados. S&o
selecionados e calculados os domicilios improvisados. No que se refere aos domicilios
permanentes nao improvisados, integram o célculo agueles considerados rasticos. Os
domicilios n&o rasticos séo identificados domicilios tipo cémodo.

Os domicilios ndo considerados do tipo cédmodo sdo contabilizados para o
calculo do 6nus excessivo com aluguel nas areas urbanas. Dos domicilios particulares
também séo selecionados aqueles identificados como unidade doméstica convivente
déficit (FJP, 2016) O fluxograma a seguir, disponibilizado pela FIP (FJP, 2020),
demonstra a organizacao dos elementos considerados no calculo do déficit:
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Figura 4 — Fluxograma dos componentes do déficit habitacional
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Fonte: Fundacéo Jo&o Pinheiro (2020).

A divisdo do déficit habitacional em componentes e subcomponentes é de
enorme relevancia para a concretizacdo do direito fundamental a moradia,
principalmente no que se refere & moradia adequada. Mediante o conhecimento de
cada um dos elementos, bem como de sua participacdo no déficit habitacional total, &
possivel que sejam estruturados programas habitacionais capazes de atender a cada
uma dessas demandas de forma especifica.

De acordo com os parametros da FJP, o célculo do déficit habitacional
representa a soma de 5 subcomponentes, quais sejam: a) domicilios rasticos, b)
domicilios improvisados; ¢) unidades domésticas conviventes em déficit; d) domicilios
identificados como cbmodos €) domicilios identificados com 6nus excessivo de
aluguel urbano. Esses 5 subcomponentes sao agrupados em 3 componentes
principais, quais sejam, a Habitag&o Precaria, a Coabitacio e o Onus Excessivo com
o Aluguel (FPJ, 2020).

O componente da habitacdo precéria € composto pelos domicilios rusticos e
pelos domicilios improvisados. S&o considerados domicilios rusticos aqueles que néao

possuem paredes de alvenaria ou madeira aparelhada. Ja os domicilios improvisados



102

séo aqueles locais construidos sem finalidade residencial, mas que acabam sendo
usados como moradias, como é o caso de tendas, barracas, viadutos, construcdes
entre outros (FJP, 2020). Em 2022, a habitacdo precéria representava 21,7% do
percentual do déficit habitacional urbano, sendo o segundo componente mais
numeroso, ficando atras do 6nus excessivo com o aluguel que representa 52,2% do
déficit habitacional urbano. As habitagdes precéarias representam o componente mais
visivel e marcante dentre os que compdem o déficit habitacional, sendo comum se
deparar com esse tipo de construcdes no dia a dia das cidades brasileiras, enquanto
a coabitacdo e o 6nus excessivo com um aluguel sdo bem menos visiveis perante a
sociedade.

J4 o componente da coabitacdo € composto por dois subcomponentes, as
unidades domésticas conviventes e os domicilios tipo cobmodo. No ano de 2022 o
componente da coabitacéo representou 20,8% do déficit habitacional.

Unidades conviventes sédo aquelas nas quais residem pelo menos 4 pessoas
de um nucleo doméstico com relacdo de parentesco, descendente da pessoa de
referéncia do domicilio (filhos e genros ou noras, filhos e netos etc.). Esses nucleos
sdo considerados déficit habitacional nos casos em que ha mais de duas pessoas por
cobmodo usado como dormitério (FJP, 2020). Esses domicilios habitados por membros
de diversas geracfes de uma mesma familia e seus agregados demonstram que,
mesmo com o0 passar dos anos e com 0Os investimentos ocorridos no setor da
habitacdo, a moradia adequada ainda € inacessivel para inUmeros brasileiros que
acabam por precisar se manter na casa de seus familiares para sobreviver.

Os domicilios tipo cémodo ocorrem nos casos em que familias residem em
cbmodos da mesma habitacdo, como no caso de corti¢os, por exemplo (FJP, 2020).
A realidade desse componente € histérica, tendo sido retratada em obras da literatura
brasileira como “O Cortico”, publicado pela primeira vez em 1890 pelo autor Aluisio
Azevedo, e perdura até os dias de hoje principalmente nos grandes centros urbanos.

O ultimo elemento do déficit habitacional e o mais significativo nos dias de hoje
€ 0 6nus excessivo com aluguel. No ano de 2022, ele representou 52,2% do déficit
habitacional. Ele ocorre principalmente no caso de familias urbanas com renda
domiciliar até dois salarios-minimos (R$ 2.640,0) que vivem em moradias que custam
mais do que 30% de sua renda a titulo de aluguel. Para ser enquadrado como 6nus,

o domicilio ndo pode ser enquadrado como rustico, nem como cémodo.
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A maior parte das familias que sdo submetidas a viver em condic¢des de déficit
habitacional se encontram nessa situacao devido aos custos para obter um lugar para
morar. Arcar com valores elevados para obtencdo da moradia compromete a renda
familiar e dificulta o acesso a outros direitos. Esses componentes podem ser vistos no

seguinte quadro:

Quadro 6 — Componentes e subcomponentes do déficit habitacional, por unidade

espacial, localizacao e atributos

Componentes e subcomponentes do deficit Unidades . .
S i Localizacdo Atributos
habitacional espaciais
Domicilios rusticos
Habita¢do precdria
Domicilios Improvisados

Brasil, unidades da
Federacdo, reg/bes B ola
metropolitanas e Urbano e rural Faixas de

Unidade doméstica regides rendimento

convivente deficit administrativas domiciliar em

Coabita;éo integradas de salarios minimos

desenvolvimento

Domicilio Comodo

Onus excessivo com aluguel Urbano

Fonte: Fundacédo Jo&o Pinheiro (2020).

Os elementos destacados acima caracterizam o déficit quantitativo, ou seja,
quando eles estédo presentes, a moradia precisa ser substituida.

No caso do déficit qualitativo, a conta vai levar em consideracéo a inadequacao
dos domicilios. Sendo assim, somente os domicilios ndo enquadrados como déficit
habitacional em decorréncia de sua estrutura fisica sdo elegiveis para serem
classificados como inadequados. Para entrar na conta da inadequacdo, serao
analisados os domicilios particulares permanentes e duraveis.

A obtencéo do total dos domicilios particulares permanentes duraveis urbanos
inadequados se da pela soma dos domicilios com ao menos uma inadequacéo. Para

evitar efeitos de dupla contagem, mesmo que um unico domicilio tenha mais de um
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tipo de inadequacdo, seu computo para o total de domicilios classificados como
inadequados ocorre uma unica vez (FJP, 2020).

Assim como o déficit habitacional quantitativo, a inadequacdo também é
verificada por meio de componentes e subcomponentes. S&o considerados
inadequados os domicilios que possuem caréncia de infraestrutura urbana, caréncias
edilicias ou inadequacgdo fundiaria urbana. Os subcomponentes de cada um dos

componentes da inadequacao estdo demonstrados no quadro a seguir:

Quadro 7 — Componentes e subcomponentes de inadequagao
Componentes e subcomponentes Atributos
Energia elétrica
Abastecimento de
agua
Esgotamento
sanitario
Coleta de lixo
Inexisténcia de

Unidades Espaciais | Localizacdo

Caréncias de
Infraestrutura
Urbana

Caréncias Edilicias

banheiro exclusivo

Numero total de
cémodos do
domicilio igual a
nimero de
cémodos servindo
de dormitério

Armazenamento de
agua inadequado

Piso inadequado

Cobertura
inadequada

Brasil, unidades da
Federacdo, regides
metropolitanas e
regioes
administrativas
integradas de
desenvolvimento

Urbano

Faixas de
rendimento
domiciliar
em salarios
minimos

Inadequacdo Fundidria Urbana
Fonte: Fundacéo Jo&o Pinheiro (2020).

Os iméveis enquadrados nos requisitos da inadequagdo nao precisam
necessariamente ser substituidos, podendo sofrer melhorias em estrutura, bem como
na infraestrutura que o abrange. Sendo assim, a forma mais eficiente de atague a
esse problema ndo é por meio da construcdo de novas unidades habitacionais e do

financiamento habitacional.
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E possivel notar que os componentes e subcomponentes desenvolvidos pela
FJP sdo capazes de evidenciar o quao complexa é a situagcdo do problema
habitacional vivenciado no pais. Por meio da andlise de seus elementos fica claro o
entendimento de que apenas possuir um teto sobre a cabeca ndo possibilita ao
individuo uma vida digna e né@o supre a necessidade de um direito & moradia.

Conforme visto nos topicos anteriores, 0s programas habitacionais
implementados ao longo dos anos no pais estabelecem como objetivo principal
minimizar o déficit habitacional por meio de programas destinados a construcéao de
unidades residenciais (Gonzales, 2020). Os numeros obtidos nos calculos anuais do
déficit demonstram que, nao obstante tenham sido implementadas inUmeras politicas
habitacionais, com diferentes formas de estruturacdo, os numeros do déficit
habitacional e da inadequacdo domiciliar ndo tém diminuido. Na primeira sintese
sobre o Déficit Habitacional publicada pela FJP em 1991, estimava-se que o déficit
habitacional total era de 3.357.583 domicilios ou familias urbanas (FJP, 1995).

Nos anos de 2016 a 2019, o déficit habitacional urbano ultrapassou a casa dos
5 milhdes de domicilios ou familias. Ou seja, nos ultimos 20 anos o déficit habitacional
aumentou em mais de 2 milhdes de unidades, ndo obstante os avangos vividos pelo
setor da habitacédo, especialmente pelas de interesse social, ao longo dos anos,
situacao que seguiu inalterada antes dos anos 2020, como se Vé a segulir.
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Figura 5 — Grafico dos Componentes do Déficit Habitacional no Brasil
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Fonte: Fundacéo Jodo Pinheiro (2020).

No resultado divulgado para o ano de 2022, os numeros ultrapassaram 6
milhdes de domicilios, sendo que 86,8% do déficit encontra-se na regido urbana, como

demonstra a seguinte figura:



Figura 6 — Déficit habitacional — PnadC 2022
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No que se refere aos domicilios inadequados, os nimeros sdo ainda mais

alarmantes. Entre 2016 e 2018 foram computados cerca de 24 milhées de domicilios

inadequados e em 2019 o ndmero se aproximou de 25 milhdes. E o que se extrai da

seguinte tabela:

Tabela 8 — Domicilios urbanos duraveis segundo componentes da inadequac¢ao

Brasil — 2016 a 2019

(Continua)

Especificacao Ano

p ¢ 2016 2017 2018 2019
Inadequagodes de
infraestrutura 13.920.361 14.225.490 13.683.449 14.257.395
urbana
g\gjjtec'me”to de 10.535.753 10.929.414 10.293.491 10.725.833
Esgotamento 4.543.831 4.551.437 4.736.936 4.916.086

sanitario
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Tabela 8 — Domicilios urbanos duraveis segundo componentes da inadequacao
Brasil — 2016 a 2019

(Concluséo)

Especificacao Ano

p ¢ 2016 2017 2018 2019
Energia Elétrica 400.407 419.290 456.109 406.143
Coleta de lixo 801.730 690316 640.265 553.350
Inadequagdes 10.301.353 10.433.213 10.777.071 11.246.366
edilicias
Armazenamento 8.283.738 8.341.592 8.624.705 9.000.021
Cdmodos servindo 1.766.699 1.757.868 1.825.851 1.886.095
de dormitério
Auséncia de banheiro 244304 341.969 371.412 359.872
Cobertura 862.832 1.058.061 975.451 1.023.757
inadequada
Piso inadequado 74.207 71.223 74.396 69.187
Inadequagao 2.514.972 2.884.350 2.996.006 3.557.117
fundiaria
Domicilios 23.072.869 23.665.050 23.668.352 24.893.961
inadequados

Fonte: Fundacéo Joéo Pinheiro (2020).

Estima-se que, em 2022, 26.510.673 domicilios brasileiros possuiam algum tipo
de inadequacdo, o que, em termos relativos, representa 41,2% dos domicilios
caracterizados como urbanos duraveis no pais. Em termos absolutos, destacam-se
as regibes Nordeste e Sudeste como principais contribuintes para esses nlumeros,
cada uma com cerca de 8 milhdes de domicilios inadequados (FJP, 2020).

O total de domicilios inadequados € composto predominantemente por aqueles
onde se encontra apenas um tipo de inadequacdo domiciliar; eles sao responsaveis
por 74,3% do total de domicilios inadequados no Brasil. No entanto, a quantidade de
domicilios com mais de uma inadequacdo € expressivo; eles somam,
aproximadamente, 25,8% do total de domicilios duraveis ocupados localizados em
areas consideradas urbanas (FJP, 2024).

Esses numeros demonstram como a Iinadequacdo das moradias €
negligenciada no pais e como as medidas governamentais visando sua diminuicdo
tém sido ineficazes ou inexistentes. Como resultado, a prépria familia, vitima da
inadequacao, precisa encontrar meios para corrigir as condi¢des inadequadas de sua

moradia. Cabe destacar que o maior indice de inadequacdo ocorre nas moradias
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pertencentes a familias com renda mensal de até R$ 2.640,00, o que é equivalente a
2 salarios-minimos, dificultando significativamente o empenho da renda familiar em
melhorias habitacionais.

Ao analisar os objetivos e resultados dos programas habitacionais
implementados no Brasil ao longo dos anos, como o Pro-Moradia, o PAR e 0 PMCMV,
observa-se que esses programas tiveram grande duracao e receberam significativos
investimentos. Esses programas foram importantes para abordar questdes
habitacionais, mas, ao se considerar os elementos utilizados para calcular o déficit
habitacional e a inadequagédo domiciliar no Brasil, fica claro que as medidas
governamentais adotadas ndo foram suficientemente estruturadas. Assim, ndo houve
uma reducéo significativa do déficit habitacional, apesar dos esforcos realizados.

Entretanto, é possivel notar que a maior parte do déficit habitacional é
composto por familias pertencentes a atual faixa 1 do PMCMV, com renda mensal
méaxima de até R$ 2.640,00. Isso demonstra que a populagédo que mais necessita de
provisdo habitacional é justamente aquela que possui menor possibilidade de
pagamento.

Além disso, observa-se que, até o momento, néo foi estruturado um programa
habitacional que garantisse a devida efetividade na solu¢do do problema de moradia
no Brasil. Além disso, ndo houve um combate eficaz a inadequacdo dos domicilios,
cujos indices seguem elevados e impactam significativamente a qualidade de vida das
familias afetadas

Assim sendo, necessario se faz questionar os padrdes criados pelos programas
habitacionais desenvolvidos em nivel federal e buscar construir e incentivar medidas
gue diversifiquem a forma de acesso das familias necessitadas a moradias adequadas
dotadas de infraestrutura urbana, conforme o que é previsto pela e pelos diversos

tratados e convencgdes internacionais dos quais o Brasil é signatario.
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CONCLUSAO

O direito & moradia teve sua origem na Declaragdo Universal dos Direitos
Humanos (ONU, 1948) e, desde entdo, passou a constar em diversos tratados e
documentos internacionais, sendo considerado tanto como um direito humano, quanto
como um direito fundamental. Dentre os direitos fundamentais, o direito & moradia é
caracterizado como um direito fundamental social e, por consequéncia, gerador da
necessidade de que sejam tomadas medidas estatais para a sua concretizacao.
Diante disso, é crucial que haja uma definicdo precisa de seu conteudo, pois ela é o
ponto de partida para a alocacao de recursos para a efetivacao desse direito.

O presente estudo define o direito a moradia como o direito a posse licita sobre
edificacao para uso residencial. O conceito apresentado traz os elementos essenciais
para sua caracterizacao, ressaltando a ideia de que ele pode ser suprido por meio da
garantia da posse licita.

N&o obstante a isso, 0s elementos que definem o direito & moradia ndo séo
suficientes para garantir a dignidade humana e do direito ao minimo existencial. Por
conta disso, esse estudo buscou entender o que constitui a moradia adequada, uma
vez que é ela quem garante de forma concreta a dignidade de seus moradores.

Diversos documentos internacionais abordam a ideia de adequag&o, com
destaque para o Comentario Geral n.° 4 (ONU, 1991). Esse documento busca
estabelecer um padréo internacional e identifica elementos essenciais para que uma
moradia seja considerada adequada. De acordo com o CESCR, a nocdo de
adequacao é fundamental para o direito a moradia, pois destaca fatores que devem
ser considerados na criacdo de uma “moradia adequada”. A adequacéao € influenciada
por aspectos sociais, econbmicos, culturais, climaticos e ecoldgicos, refletindo o
contexto em que as pessoas e suas moradias estao inseridas.

Entretanto, referido documento estabelece alguns critérios que devem ser
levados em consideracdo em qualquer contexto, quais sejam: a) seguranca juridica
para a posse; b) disponibilidade de servigos, materiais, facilidades e infraestrutura; c)
custo acessivel; d) habitabilidade; e) acessibilidade; f) localiza¢édo; e g) adequacédo
cultural (ONU, 1991, item 7).

O direito a moradia adequada possui grande importancia, primeiramente
porque, sem uma estrutura fisica para habitar, o individuo ndo consegue usufruir dos

padrées minimos de dignidade humana, pois ndo possui um local para descanso



111

adequado, para realizar sua higiene, para exercer sua privacidade, dentre outros
impedimentos. E em segundo plano porque o direito & moradia é essencial para a
efetividade de outros direitos fundamentais — tanto direitos fundamentais sociais (0s
direitos a educacao e a saude) como direitos fundamentais individuais (como o direito
a integridade fisica e mesmo o direito a vida).

Mediante a andlise da normativa internacional e nacional referente ao tema, foi
possivel concluir que, a despeito de sua ampla positivacao formal, muito ainda precisa
ser feito para se alcancar a realizacdo material do direito a moradia. Esse fato é
perceptivel no dia a dia dos grandes centros urbanos em todos os estados do Brasil.

Inimeros fatores contribuem para a manutencéo dessa realidade, dentre eles
o fato de ser o direito a moradia ser um direito prestacional por definicdo, ou seja, por
esséncia, uma vez que é direito fundamental social, decretando ao Poder Publico a
atribuicdo de atuar positivamente em sua promocdo e protecdo, conforme as
determinacdes constitucionais e buscando assegurar uma moradia compativel com
as exigéncias da dignidade humana (Sarlet, 2010).

A atuacéo do Poder Publico em relacédo ao direito a moradia se concretiza por
meio das politicas publicas habitacionais. Com fundamento na obra de Bucci, as
politicas publicas foram caracterizadas como programas de acdo governamental que
resultam de processo juridicamente regulado e visam, durante determinado periodo,
coordenar os meios a disposi¢ao do Estado e as atividades privadas para a realizacdo
de objetivos socialmente relevantes e politicamente estabelecidos.

O campo das politicas publicas € amplo e abrange diversos setores, atendendo
a diferentes finalidades sociais. Elas podem ser classificadas de diversas formas,
destacando-se trés critérios principais: o nivel de institucionalizacéo, que diferencia
politicas de Estado e politicas de governo; o grau hierarquico, que distingue politicas
de fins e politicas de meios; e 0s objetivos a serem alcangcados, que consideram a
finalidade especifica de cada politica. Essas classificacbes permitem uma melhor
compreensao da estrutura e do funcionamento das politicas publicas, contribuindo
para sua analise e implementacao eficaz.

As politicas publicas ndo se confundem com os planos e programas. Planos
sao considerados como uma forma de organizacdo da politica publica, sendo mais
especificos e operacionais, e funcionando como um roteiro ou projeto de acao para
colocar em préatica os principios gerais estabelecidos pela politica publica. Os

programas, por sua vez servem para individualizar a unidade de acédo administrativa,
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relacionando-a aos resultados que se busca alcangar. Assim, os programas remetem
ao contetido expresso em uma politica publica.

Com o objetivo de facilitar a analise dos principais elementos praticos que
estruturam os programas habitacionais identificados no lapso temporal determinado
por este estudo (1988-2023), foi proposta a organizacdo de um quadro de andlise
composto por nove elementos. O foco desse quadro foi destacar aspectos que
evidenciam a organizacdo, o funcionamento e os resultados declarados desses
programas. A selecdo desses critérios permitiu a identificacdo de parametros objetivos
para a comparacao das politicas habitacionais vigentes ao longo dos anos estudados,
bem como sua relagdo com os valores do déficit habitacional informados pela FIP no
periodo.

Como principais programas habitacionais implementados no pais entre 1988 e
2023, foram selecionados aqueles que tiveram maior duracdo e que receberam
maiores investimentos, quais sejam, o Programa de Atendimento Habitacional via
Poder Publico (Pr6-Moradia); o Programa de Arrendamento Residencial (PAR) e o
Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV).

Foi possivel concluir que, ndo obstante ao longo dos anos tenham existido
diversas tentativas de desenvolver diferentes programas habitacionais, com distintos
objetivos, variados critérios de participacdo e com o investimento de milhdes de reais
por todo o territério nacional, o déficit habitacional ndo tem sofrido reducdo em seu
namero, estando atualmente em um valor superior a 6 milhdes de domicilios.

Assim sendo, nota-se que a Estrutura da Politica Nacional de Habitac&o e os
programas habitacionais implementados paralelemente a ela ndo tém sido eficientes
em reduzir o déficit habitacional crescente no pais. Uma possivel causa para essa
realidade pode estar relacionada ao foco dado pelos programas habitacionais
estudados na construgédo de novas unidades habitacionais, como ficou demonstrado
pelos objetivos expressos de cada um deles, apresentados ao longo do texto.

Outro possivel fator que pode estar contribuindo para a ndo diminuigdo do
déficit qualitativo esta relacionado a falta de prioridade dada a melhorias habitacionais
na estruturacédo dos programas habitacionais analisados. As moradias fornecidas por
esses programas, além de ndo abrangerem a totalidade da populacdo que deles
necessita, ainda foca em publicos que ndo sdo os mais desprovidos de renda.
Conforme demonstrado ao longo do estudo, a maior parte dos investimentos do

PMCMV foi centralizada na faixa Il, ou seja, para familias com renda bruta mensal de
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no minimo R$ 1.800,01. Conforme informag8es do Ministério das Cidades (Ministério
das Cidades, 2021), de 2009 a 2020 foram entregues 3.108.378 de unidades
habitacionais para a faixa Il e 1.493.180 de unidades para a faixa I, a qual abrange a
populacdo com menos recurso financeiro.

Diante de todo o exposto, resta claro que a forma como as politicas publicas e
0S programas habitacionais foram estruturados nao tem se demonstrado capaz de
sanar, ou sequer reduzir, o déficit habitacional que cresce no pais. Espera-se, com o
presente estudo, trazer elementos para o aperfeicoamento dessas politicas,

garantindo esse direito tdo elementar.
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ANEXO A — PEDIDO DE ACESSO A INFORMAGCAO AO MINISTERIO DAS CIDADES E RESPOSTA AO PROTOCOLO N.°
80002.002155/2024-85

Em 16/07/2024, a pesquisadora abriu o protocolo n.° 80002.002155/2024-85, para realizar pedido de acesso, via Ministério

das Cidades (MCID), as informacdes oficiais sobre as politicas habitacionais implementadas no Brasil entre 1988 e 2024.

~ Pedido de Acesso a Informagao detalhado

Niumero de protocolo Tipa Esfera Orgao destinatario
&0002.002155/2024-85 Acesso & Informacgdo Federal MCID - Ministério das Cidades
Resumo

Historico de Peliticas Habitacicnais Implementadas no Pais

Fale aqui (teor)

Prezados, boa tarde.

Meu nome & Maria Elisa, sou mestranda em direito na Universidade Federal de Juiz de Fora-MG. Estou desenvolvendo uma pesquisa sobre a questao da habitagdo no Brasil do ano de 1988 em diante. Entretanto, tenho tido dificuldade em
encontrar informacdes oficiais sobre as politicas publicas habitacionais implementadas a nivel federal no pais durante esses ancs. Poderiam por gentileza, me informa quais foram essas politicas e o marco temporal em que elas estiveram
vigentes? Sera essencial para o desenvolvimento da pesquisa.

Diesde ja agradeco pela atencio

Cordiamente

Maria Elisa Januzz

Semvigo

Aszunto Subassunto
Outros em Habitagdo

Tag

Data de cadastro Prazo de atendimenta Situagao atual
16/07/2024 05/08/2024 Concluida
Registrado por Modo de resposta Canal de entrada

MARIA ELISA MOSTARD JANUZZ Pelo sisterna (com avisos por email) Internet



~ Informagdes da Resposta

~  Data daresposta: 18/07/2024, as 1454

Tipa
Resposta Conclusiva

Destinatario Recurszo 1%
Gabinete da Secretaria Nacional de Habitacao

Resposta
Prezado,

Responzével pela resposta
Assessona da Secretaria Nacicnal de Habitacao

Prazo para recormrer

289/07/2024 2369

Em atencao ac Pedido de Informacao, registrade no FalaBR scb o n®

80002 002155/ 2024-85, encaminhamaos arquivo anexo contendo as informacdes solicitadas, uma vez que o inteiro teor da resposta ultrapassou o

limite de caracteres da Plataforma FalaBR.

Se forem necessarias novas informacgdes ou informagdes complementares, abra um novo pedide de acesso a informacaa.
Sua opiniac € importante para melhorarmos Nossos servigos.
Responda nossa pesquisa de satisfacao, que e facil e rapida

Ver mais]

Anexoz da resposta

Origem

Anexo Resposta

Ansxo Resposta

MNome

B0O0O020021652024-86 pdf

Linha_do_Tempo___Habitacao_Social_Brasilpdf

DecizSo

Acesso Concedido
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Ezpecificacio decisdo
Resposta solicitada inserida no Fala.Br

020ME >

024ME >
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Servigo de Informacao ao Cidadao do Ministério das Cidades

Resposta ao NUP Processo n? 80002.002155/2024-85

Senhora,

Em atengdo ao Pedido de Informacg3o, registrado no Fala.BR sob o n? 80002.002155/2024-85, a Secretaria Nacional de Habitacdo (SNH) apresenta breve histérico da
habitacdo social no Brasil:

0 primeiro Orgdo Federal que teve por objetivo principal centralizar a politica habitacional no Brasil foi a Fundacdo Casa Popular (FCP), criada pelo Decreto-Lein? 9.218
de 12 de maio de 1946, subordinada ao Ministério do Trabalho, Industria e Comércio, no Governo de Eurico Gaspar Dutra.

Antes disso, havia iniciativas descentralizadas, como os Institutos de Aposentadorias e Pensdes (IAPs), criados na década de 1930, durante o governo de Getulio Vargas.

Estes institutos eram separados por classes profissionais e, apesar de n3o constituirem um programa habitacional propriamente dito, foram responsaveis pela construgao
de um nimero significativo de moradias.

Principalmente em loteamentos periféricos, que consistiam em uma solugado barata, apesar de criarem grandes vazios urbanos sem infraestrutura adequada.

Em 1964, Governo Castello Branco, a FCP foi extinta e foi criado pela Lei 4380, de 21 de agosto de 1964 o Sistema Financeiro da Habita¢do (SFH) que instituiu a corre¢do

monetaria e o Banco Nacional da Habitacdo (BNH), que se tornou o drgdo central orientando e disciplinando a habitac3o no Pais. Inicialmente o BNH era vinculado ao
Ministério da Fazenda.

Em 1966 foi criado o Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS), pela Lei n? 5.107, de 13 de setembro de 1966. A utilizacdo dos recursos do fundo para financiamento
de habitagdo é uma pratica gue tem continuidade até os dias de hoje.

Nessa época os conjuntos habitacionais podiam ser financiados através do BNH e por grandes industrias.
O BNH se estruturava com recursos do Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS) e do Sistema Brasileiro de Poupanga e Empréstimo (SBPE).
As habitagoes financiadas se destinaram a todas as faixas de renda, pela promocdo privada das Companhias de Habitacdo Popular e pela incorporacao imobilidria.

O BNH foi extinto através do Decreto-Lei n? 2.291, de 21 de novembro de 1986, sendo incorporado a Caixa Econdmica Federal, que o sucedeu em todos os seus direitos
e obrigagdes.

Com o fim do BNH, o financiamento de moradias com recursos do FGTS passou a ser acessado apenas por setores da populagdo com rendas mais altas.

A margem do SFH, foi desenvolvido pelo Governo Sarney (1985 a 1989) o Programa Nacional de Mutirdes Habitacionais, da Secretaria de A¢des Comunitarias, com
recursos do Orgamento Geral da Unido, que se prop6s, em menos de dois anos de existéncia, a financiar meio milhdo de unidades habitacionais.
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Atualmente, a Secretaria Nacional de Habitagdo (SNH), integrante do Ministério das, é responsavel pela implementacao da Politica Nacional de Habitagao (PNH) e pauta
sua atuacdo conforme as diretrizes, metas e objetivos definidos nos Plano Plurianuais, Leis de Diretrizes e Leis Or¢camentdrias Anuais, de cada ciclo orgamentario.

Importante ressaltar que ao final da década de 1980, o pais contava com orgdos que implementavam politicas habitacionais, conforme histérico acima.

Programas nacionais especificos de habitagdo de interesse social, como os existentes hoje, passaram a ser criados somente apds a redemocratizacdo do Brasil, e a
promulgacdo da Constituicao Federal de 1988, que listou a moradia como direito social.

A seguir, apresentamos breve histérico dos programas e agoes implementados, desde a Constituicdo Federal de 1988, na area de habitac3o de interesse social no Brasil:

Plano de Ac¢do Imediata para a Habitag¢do (PAIH), lancado em maio de 1990, no Governo Fernando Collor, e apresentado como medida de carater emergencial, se
propunha a financiar em 180 dias cerca de 245 mil habitagdes.

Totalmente financiado com recursos do FGTS, com juros reais entre 3,5% e 5,55 ao ano para o mutuario final, o plano tinha como populagdo-alvo as familias com renda
média de até cinco saldrios minimos.

O PAIH possuia trés vertentes: “programa de moradias populares” (unidades acabadas), “programa de lotes urbanizados” (com ou sem cesta basica de materiais) e
“programa de a¢do municipal para habitacdo popular” (unidades acabadas e lotes urbanizados). A coordenagao geral do PAIH ficava a cargo do Ministério de Agdo Social,
atuando a Caixa Econémica Federal como banco de segunda linha, isto é, com a responsabilidade de implementar os programas através dos agentes promotores.

Programa Habitar Brasil, voltado para municipios de mais de 50 mil habitantes, e o Morar Municipio, destinado aos municipios de menor porte, langados em 1993, no
Governo Itamar Franco.

O financiamento federal para esses programas previa verbas or¢amentarias e parte dos recursos arrecadados pelo Imposto Provisério sobre Movimentagdes Financeiras
(IPMF), que terminou ndo ocorrendo dentro do montante previsto, em fungdo de prioridades do Plano de Estabilizagdo Econdmica.

Para acessar os financiamentos o ente publico teria que criar um Conselho Municipal (ou Estadual, conforme o caso) de Bem-Estar Social, e um Fundo Estadual ou
Municipal de Bem-Estar Social, para onde os recursos deveriam ser canalizados.

Os projetos poderiam prever construgdo de moradias, urbanizagdo de favelas, producdo de lotes urbanizados e melhorias habitacionais.

Na producdo de moradias e lotes urbanizados, seriam cobradas dos beneficiarios parcelas mensais de pelo menos 5% do salario-minimo vigente, pelo periodo minimo de
cinco anos.

Os recursos arrecadados seriam reaplicados no Fundo Estadual ou Municipal de Bem-Estar Social. Caberia ao Conselho estadual ou municipal criar as normas
complementares necessarias.

Importante ressaltar a criacdo do Sistema Financeiro Imobiliario (SFI), pela Lei n® 9.514, de 20 de novembro de 1997, no Governo Fernando Henrique Cardoso, montando
novos esquemas de captacao de capitais, securitizacdo de hipotecas, dando prioridade para a concessao de créditos diretamente ao comprador (e ndo mais ao agente
promotor, como no SFH).
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Programa de Atendimento Habitacional através do Poder Publico (Pr6-Moradia), concebido em 1999/2000, é operado com recursos do FGTS, objetiva oferecer acesso
a moradia adequada a populagdo em situacdo de vulnerabilidade social e com rendimento familiar mensal preponderante de até 3 (trés) saldrios minimos, por intermédio
de financiamento a estados, municipios, Distrito Federal ou 6rgdos das respectivas administragGes direta ou indireta.

O regulamento completo do PRO-MORADIA encontra-se divulgado na Instrucdo Normativa n® 1, de 20 de janeiro de 2022, do entdo Ministério do Desenvolvimento
Regional.

Programa de Subsidio a Habitacdo de Interesse Social (PSH) (Criado pela Medida Provisdria n? 2.212/2001), € um programa cujo objetivo principal é subsidiar a producdo
de empreendimentos habitacionais para populagoes de baixa renda, nas formas de conjunto ou de unidades isoladas.

Possui duas modalidades: Carta de Crédito Individual - Concessdo de financiamento, diretamente ao beneficiario final pessoa fisica, destinado a moradia prépria, por
meio do Programa Carta de Crédito FGTS / CCFGTS, conjugada com o Programa de Subsidio a Habitacdo de Interesse Social.

E pessoal e intransferivel; Financiamento de imdveis na planta e/ou em construgdo - Linha de crédito para produ¢io de empreendimentos habitacionais, com
financiamento direto as pessoas fisicas.

No caso de Carta de Crédito Individual, o PSH contempla casos de aquisi¢ao de imdvel residencial concluido, construgao de imével residencial e aquisicao de materiais de
construcdo, exceto em casos de reforma e ampliagao.

Qualguer unidade deve estar inserida em um empreendimento maior. Sendo o Financiamento de imoéveis na planta efou em construgdo, deve subsidiar casos de
construgdo em terreno proprio, na aquisi¢ao de terreno e construgdo em terreno de terceiro, desde que com anuéncia deste.

Programa de Arrendamento Residencial (PAR), pela Lei n? 10.188/2001, é um programa operacionalizado pela CAIXA e financiado pelo Fundo de Arrendamento
Residencial (FAR).

O PAR tem como objetivo reduzir o déficit habitacional em municipios com mais de 100.000 habitantes. Foi criado para ajudar municipios e estados a atenderem a
necessidade de moradia da populagdo que recebe até RS 1.800,00 e que vive em centros urbanos.

O PAR é desenvolvido em duas fases distintas.

A primeira delas é a de compra de terreno e contratacdo de uma empresa privada do ramo da construgao, responsavel por construir as unidades habitacionais.
Depois de prontas, as unidades sdo arrendadas com opgao de compra do imével ao final do periodo contratado.

O PAR foi descontinuado com a criagdo do PMCMYV, uma vez que o FAR passou a ser uma das fontes de operacionalizagdo deste.

Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV) - (2009 a 2020), criado pela Lei n? 11.977, de 7 de julho de 2009, tendo por finalidade criar mecanismos de incentivo a
produgdo e aquisi¢cao de novas unidades habitacionais, a requalificagao de imoveis urbanos e produgdo ou reforma de habitagoes rurais.

As concessoes de beneficios pelo Minha Casa Minha Vida eram feitas por faixa de renda (Faixa 1 até R$1.800; Faixa 1.5 até R$2.600; Faixa 2 até R54.000 e Faixa 3 até
R$9.000).
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No caso dos agricultores familiares e trabalhadores rurais, a renda anual da familia limitava-se a RS 78.000,00. 0 PMCMYV era operacionalizado em modalidades: PMCMV
FAR (com recursos do Fundo de Arrendamento Residencial - FAR); PMCMV Entidades (com recursos do Fundo de Desenvolvimento Social - FDS); PMCMV Rural (no ambito
da Politica Nacional de Habitagdo Rural = PNHR); PMCMV Sub-50 (Oferta Publica de Recursos para municipios com menos de 50 mil habitantes). Além disso, o PMCMV
ainda operava com recursos FGTS (PMCMV-Financiamento - Faixa 1,5; 2 e 3). As modalidades do PMCMV eram disciplinadas pelas seguintes normas:

FAR - Portaria n? 114, de 9 de fevereiro de 2018, que dispde sobre os imoveis adquiridos com recursos advindos da integralizag3o de cotas do Fundo de Arrendamento Residencial (FAR); e também
estabelece o processo de enquadramento e selecdo de propostas;

FDS - Instrucio Normativa n® 12, de 7 de junho de 2018, que dispde sobre as operagbes com recursos do Fundo de Desenvolvimento Social (FDS), bem como pela Portaria n® 367, de 7 de junho de 2018,

que disciplina o processo de selecdo de propostas de empreendimentos localizados em areas urbanas, submetidas por entidades privadas sem fins lucrativos;

PNHR (Rural) - Portaria n® 366, de 7 de junho de 2018, que dispde sobre as operagdes para o Programa Nacional de Habitag3o Rural, bem comao pela Portaria n? 368, de 7 de junho de 2018, que disciplina
o processo de sele¢io de propoestas de empreendimentos localizados em areas rurais, submetidas por entidades privadas sem fins lucrativos ou por entidades publicas vinculadas ao Poder Executivo
municipal ou estadual.

Financiamento FGTS - Instrucdo Normativa n® 41, de 28 de dezembro de 2018, que regulamenta o Programa de Apoio a Producio de HabitagGes.

Programa Cartao Reforma, foi instituido pela Lei n® 13.439, de 27 de abril de 2017, tendo por finalidade a concessado de subvencdo econbmica para aquisicao de materiais
de construcdo, destinada a reforma, a ampliagdo ou a conclusao de unidades habitacionais dos grupos familiares contemplados, incluidos o fornecimento de assisténcia
técnica e os custos operacionais do Programa que estejam a cargo da Unido.

O programa foi sobrestado em decorréncia dos custos operacionais obtidos no processo de sua reformulagao, iniciado a partir da edicdo da Portaria n? 308, de 8 de maio
de 2018 e extinto pela Lein® 14.118, de 12 de janeiro de 2021.

Programa Casa Verde e Amarela (PCVA) - (2020 - 2022), criado pela Media Provisdria n® 996, de 25 de agosto de 2020, convertida na Lei n® 14.118, de 2021, em
substituicdo ao Minha Casa, Minha Vida, o PCVA abarcava um conjunto de iniciavas de habitacdo destinado ao incremento do estoque de moradias, via producdo de
novas unidades ou requalificagdo de imoveis para utilizagdo como moradia, e ao tratamento do estoque existente, por meio de programas de urbanizagao de
assentamentos precarios, regularizagdo fundiaria e melhoria habitacional.

0 enquadramento das familias se dara em trés grupos: o Grupo 1 beneficia familias com renda de até RS 2 mil; o Grupo 2, familias com renda entre RS 2 mil e RS 4 mil; e
o Grupo 3, familias com renda entre RS 4 mil e RS 7 mil. E para as familias residentes em &reas rurais, renda de até RS 84 mil anual.

Os beneficidrios que estdo no Grupo 1 tém acesso a compra subsidiada e financiada, regularizagao fundiaria e melhoria habitacional. Nos grupos 2 e 3, é possivel ter
financiamento habitacional e regularizagao fundiaria.

Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMYV) - (2023 - atual) - Reformulado pela Medida Proviséria n? 1.162, de 12 de fevereiro de 2023, convertida na Lei n? 14.620, de
13 de julho de 2023, tem por finalidade promover o direito a cidade e 3 moradia de familias residentes em areas urbanas (renda mensal de até RS8 mil) e rurais (renda
anual de até R496 mil), associado ao desenvolvimento urbano, econdmico, social e cultural, a sustentabilidade, a reducdo de vulnerabilidades e a prevengdo de riscos de
desastres, a geracdo de trabalho e de renda e a elevagdo dos padrdes de habitabilidade, de segurancga socioambiental e de qualidade de vida da populacdo.
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O Programa Minha Casa, Minha Vida integra o Novo PAC e objetiva contratar 2 milhGes de unidades habitacionais até 31/12/2026 e se estrutura nas seguintes
modalidades:
MCMV-FAR - Portaria n? 724, de 15 de junho de 2023 - Linha de provisdo subsidiada de unidades habitacionais novas em areas urbanas com recursos do Fundo de Arrendamento Residencial;
MCMV-Entidades - Instrugdo Normativa n? 28, de 4 de julho de 2023 - Tem por finalidade a concessdo de financiamento subsidiado a familias organizadas por meio de entidades privadas sem fins
lucratives para producdo de unidades habitacionais urbanas, com recursos do Fundo de Desenvolvimento Social (FDS).

MCMV-Rural - Portaria n® 741, de 2- de junho de 2023 - linhas de atendimento de producdo e a3 melhoria subsidiadas de unidades habitacionais rurais do Programa Minha Casa, Minha Vida. @ publico-
alvo sdo todas as familias residentes nas dreas rurais que se enquadrem nas faixas de renda anual admitidas pelo MCMV Rural, incluindo os agricultores familiares e outros beneficidrios da Lein® 11.326
de 24 de julho de 2006

MCMV-FNHIS Sub 50 - Portaria n® 1.416, de 6 de novembro de 2023 - linha de atendimento voltada a provisdo subsidiada de unidades habitacionais, com recursos do Fundo Nacional de Habitacdo de
Interesse Social - FNHIS, em localidades urbanas de municipios com populagdo inferior ou igual a cinquenta mil habitantes, e destinadas a familias cuja renda bruta familiar mensal esteja enquadrada na
Faixa Urbano 1 do MCMV, ou Faixa Urbano 2 em caso de emergéncia ou calamidade publica.

MCMV - Cidades - Portaria n® 1.295, de 5 de outubro de 2023 - iniciativa com contrapartidas da Unido ou de estados, municipios e do Distrito Federal para operagdes de financiamento habitacional com
recursos do Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (FGTS) para familias com renda mensal de até RS 8.000,00.

MCMV-Financiamento/FGTS - Instrugdo Normativa n® 42 de 15 de outubro de 2021, A linha de atendimento financiada do programa Minha Casa, Minha Vida (MCMV FGTS) oferece financiamento
habitacional com taxas de juros mais baixas do que as praticadas pelo mercado para familias com renda até RS 8.000,00. Ainda, as familias que recebem até RS 4.400,00 sdo beneficiadas com descontos
que podem chegar até RS 55.000,00, reduzindo ou zerando o valor necessario para entrada ou ainda reduzindo o valor a ser financiado e as parcelas do financiamento.

Pré-moradia - Instrucdo Normativa n? 1, de 20 de janeiro de 2022 - permanece sendo operacionalizado, agora como parte integrante do PMCMV.

Mais informacdes sobre o PMCMV e suas modalidades atuais estdo disponiveis em: https://www.gov.br/cidades/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-
programas/habitacao/programa-minha-casa-minha-vida

Oportunamente, encaminhamos arquivo anexo contendo uma linha do tempo, recentemente elaborada pela SNH, com os principais marcos historicos referentes
a Habitac3do Social no Brasil e seus 6rgaos executores no ambito Federal.

Por fim, disponibilizamos abaixo os links das legislac6es citadas nesta resposta.

- Decreto-lei n2 9.218 de 1 de maio de 1946: https://legis.senado.leg.br/norma/534256/publicacac/15638167

- Lei n? 4.380 de 21 de agosto de 1964: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/|4380.htm

- Lein? 5.107, de 13 de setembro de 1966: https://legislacao.presidencia.gov.br/atos/?tipo=LEI&numerc=5107&ano=1966&ato=f8aATUUIEMZRVTSeb

-Decreto Lei n2.291, de 21 de novembro de 1986: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del2291 htm

- Lei n? 9.514 de 20 de novembro de 1997: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9514.htm

- Medida Provisoria n® 2.212 de 30 de agosto de 2001: https://legislacao.presidencia.gov.br/atos/?tipo=MPV&numero=2212&ano=2001&ato=aadMTSESOMNpWT2dd
- Lei n2 10.188/2001: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/leis_2001/110188.htm
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- Portaria n? 114, de 9 de fevereiro de 2018: https://www.in.gov.br/materia/-/asset_publisher/KujrwOTZC2Mb/content/id/3216370/do1-2018-02-14-portaria-n-114-de-
9-de-fevereiro-2018-3216366

- Portaria n® 366, de 7 de junho de 2018:https://www.in.gov.br/materia/-/asset_publisher/KujrwOTZC2Mb/content/id/21057745/do1-2018-06-08-portaria-n-366-de-7-
de-junho-de-2018-21057536

-Portaria n2 368, de 7 de junho de 2018: https://www.in.gov.br/web/guest/materia/-/asset_publisher/Kujrw0TZC2Mb/content/id/21057661/do1-2018-06-08-portaria-
n-368-de-7-de-junho-de-2018-21057535

-Portaria n® 308, de 8 de maio de 2018: https:
de-maio-de-2018-13749681

- Lein® 14.620, de 13 de julho de 2023: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2023-2026/2023/Lei/L14620.htm

- Portaria n® 724, de 15 de junho de 2023: https://www.gov.br/cidades/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/habitacao/arquivos-
1/20240520 Portaria MCID 724 MCMVFAR COMPILADA.pdf

- Portaria mcid n? 741 de 20 de junho de 2023: https://www.gov.br/cidades/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/base-
juridica/portarias/Portaria_741 3 _S5_2024 MCMV_Rural_atualizada.pdf

-Portaria n® 1416, de 6 de novembro de
1/PORTARIA1416DE6DENOVEMBRODE20232.pdf

- Portaria n? 1.295, de 5 de outubro de 2023: https://www.gov.br/cidades/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/base-juridica/portarias/portaria-mcid-no-1295-de-5-
de-outubro-de-2023-1.pdf/view

Se forem necessdrias novas informagdes ou informagdes complementares, abra um novo pedido de acesso a informagao.

Sua opinido é importante para melhorarmos nossos servicos. Responda nossa pesquisa de satisfagdo, que é facil e rapida.

Atenciosamente,
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APENDICE A — QUADRO DOS CODIGOS RELACIONADOS AO TEMA

No quadro a seguir, constam as classificacdes de codigos como pertinentes,

levemente pertinentes ou ndo pertinentes ao tema.

Cédigo levemente

Cédigo pertinente Cédigo nao pertinente

pertinente
Cédigo Civil, de 2002 Cédigo Florestal, de 2012
Cadigo de Processo Civil, de
2016

Fonte: Elaborado pela autora (2024).
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APENDICE B — QUADRO DOS ESTATUTOS RELACIONADOS AO TEMA

No quadro a seguir, constam as classificacdes de estatutos como pertinentes,

levemente pertinentes ou ndo pertinentes ao tema.

Estatutos pertinentes Estatuto_s levemente Estatutos nao pertinentes
pertinentes

Estatuto da crianga e do .
adolescente, de 1990 Estatuto da advocacia
Estatuto da cidade, de 2001 Estatuto do desarmamento
Estatuto do estrangeiro, de Estatuto da Metropole
1980
Eggaguto da pessoa idosa, de Estatuto dos Museus
Estatuto da Igualdade Racial, Estatuto Nacional da Microempresa
de 2010 e da Empresa de Pequeno porte
Estatuto da Juventude, de R
2013 Estatuto da pessoa com cancer
Estatuto da Pessoa com :
deficiancia, de 2015 Estatuto do Refugiado

Fonte: Elaborado pela autora (2024).




130

APENDICE C — TABELA DE LEIS ORDINARIAS RELACIONADAS AO TEMA

Na tabela a seguir, constam as classificacbes de leis ordinarias como

pertinentes, levemente pertinentes ou néo pertinentes ao tema.

Tabela — Leis ordinéarias

(Continua)

Leis Pertinentes Leis levemente pertinentes Leis nao pertinentes
7.725 de 1989
8.004 de 1990

8.009 de 1990

8.036, de 1990

8.080 de 1990

8.112 de 1990
8.212 de 1991
8.216 de 1991

8.245 de 1991
8.542 de 1992

8.625 de 1993

8.692, de 1993

8.742 de 1993
8.842 de 1994
9.238 de 1995
9.276 de 1996
9.300 de 1996
9.514 de 1997
9.605 de 1998

9.636 de 1998

9.985 de 2000
10.150 de 2000
10.172 de 2001

10.188 de 2001

10.486 de 2022
10.667 de 2003
10.735 de 2003

10.840 de 2004

10.881 de 2004
10.887 de 2004
10.931 de 2004
10.933 de 2004
10.934 de 2004

10.998 de 2004
11.124 de 2005

11.178 de 2005
11.196 de 2005
11.318 de 2006
11.324 de 2006
11.340 de 2006
11.355 de 2006
11.428 de 2006
11.439 de 2006
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(Continuacéo)

Leis Pertinentes

Leis levemente pertinentes

Leis nao pertinentes

11.443 de 2007

11.474 de 2007

11.481 de 2007

11.490 de 2007

11.514 de 2007

11.768 de 2008

11.784 de 2008

11.888 de 2008

11.952 de 2009

11.977 de 2009

12.249 de 2010

12.274 de 2010

12.309 de 2010

12.340 de 2010

12.348 de 2010

12.415 de 2011

12.424 de 2011

12.465 de 2011

12.514 de 2011

12.579 de 2011

12.608 de 2012

12.688 de 2012

12.708 de 2012

12.764 de 2012

12.764 de 2012

12.864 de 2013

12.868 de 2013

12.901 de 2013

12.912 de 2013

12.919 de 2013

13.020 de 2014

13.043 de 2014

13.058 de 2014

13.080 de 2015

13.137 de 2015

13.242 de 2015

13.255 de 2016

13.257 de 2016

13.274 de 2016

13.275 de 2016

13.276 de 2016

13.328 de 2016

13.332 de 2016

13.355 de 2016

13.357 de 2016

13.375 de 2016

13.382 de 2016

13.399 de 2016

13.403 de 2016

13.408 de 2016

13.445 de 2017

13.465 de 2017

13.473 de 2017
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(Continuacéo)

Leis Pertinentes

Leis levemente pertinentes

Leis nao pertinentes

13.510 de 2017

13.513 de 2017

13.517 de 2017

13.528 de 2017

13.533 de 2017

13.549 de 2017

13.550 de 2017

13.551 de 2017

13.573 de 2017

13.658 de 2018

13.698 de 2018

13.699 de 2018

13.700 de 2018

13.705 de 2018

13.707 de 2018

13.736 de 2018

13.738 de 2018

13.739 de 2018

13.740 de 2018

13.741 de 2018

13.742 de 2018

13.745 de 2018

13.749 de 2018

13.754 de 2018

13.760 de 2018

13.761 de 2018

13.768 de 2018

13.865 de 2019

13.883 de 2019

13.898 de 2019

13.904 de 2019

13.909 de 2019

13.911 de 2019

13.941 de 2019

13.945 de 2019

13.952 de 2019

13.953 de 2019

13.955 de 2019

13.963 de 2019

13.965 de 2019

13.982 de 2020

14.021 de 2020

14.032 de 2020

14.049 de 2020

14.055 de 2020

14.069 de 2020

14.080 de 2020

14.087 de 2020

14.092 de 2020

14.094 de 2020

14.101 de 2020

14.104 de 2020

14.116 de 2020
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Tabela — Leis ordinéarias

(Concluséo)

Leis Pertinentes Leis levemente pertinentes Leis nao pertinentes
14.118 de 2021

14.168 de 2021
14.172 de 2021
14.194 de 2021
14.204 de 2021
14.216 de 2021
14.223 de 2021
14.239 de 2021
14.240 de 2021
14.241 de 2021
14.244 de 2021
14.246 de 2021
14.247 de 2021
14.251 de 2021
14.284 de 2021
14.312 de 2022
14.377 de 2022
14.423 de 2022
14.436 de 2022
14.474 de 2022
14.484 de 2022
14.504 de 2022
14.507 de 2022
14.535 de 2023
14.597 de 2023
14.601 de 2023

14.620 de 2023

14.630 de 2023
14.633 de 2023
14.634 de 2023
14.700 de 2023
14.709 de 2023
14.724 de 2023
14.727 de 2023

14.750 de 2023
14.755 de 2023

14.761 de 2023
14.774 de 2023

Fonte: Elaborado pela autora (2024).
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Na tabela a seguir, constam as classificacbes de decretos como pertinentes,

levemente pertinentes ou ndo pertinentes ao tema.

Tabela — Decretos

(Continua)

Decretos pertinentes

Decretos levemente
pertinentes

Decretos nao pertinentes

99.684 de 1990

99.916, de 1990

355, de 1991

591, de 1992

722, de 1993

849, de 1993

1.840, de 1996

2.977, de 1999

3.048, de 1999

3.151, de 1999

3.255, de 1999

3.275, de 1999

3.277, de 1999

3.518, de 2000

4.040, de 2001

4.099, de 2002

4.378, de 2002

4.382, de 2002

4.876, de 2003

4.886, de 2003

5.746, de 2006

5.985, de 2006

6.020, de 2007

6.276, de 2007

6.949, de 2009

7.037, de2009

7.053, de 2009

7.212, de 2010

7.234, de 2010

7.362, de 2010

7.378, de 2010

7.708, de 2010

Decreto 3 de maio de 2012

Decreto 9 de maio de 2012

Decreto 15 de outubro de 2012

Decreto 14 de novembro de

2012

04 de dezembro de 2012

06 de dezembro de 2012

13 de dezembro de 2012

7.984, de 2013

Decreto 19 de junho, de 2013

Decreto 14 de outubro, de 2013
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(Continuacéo)

Decretos pertinentes

Decretos levemente
pertinentes

Decretos nao pertinentes

Decreto 12 de dezembro, de

2013

Decreto 13 de dezembro, de

2013

Decreto 29 de maio, de 2014

Decreto 03 de julho, de 2014

Decreto 29 de agosto, de 2014

Decreto 15 de dezembro, de

2014

Decreto 20 de agosto, de 2015

8.546, de 2015

8.940, de 2016

9.310, de 2018

9.311, de 2018

9.580, de 2018

9.597, de 2018

9.620, de 2018

9.739, de 2019

9.921, de 2019

10.088, de 2019

10.325, de 2020

10.410, de 2020

10.531, de 2020

10.600- Regulamenta a lei do
Casa Verde e Amarela, de
2021

10.625, de 2021

10.699, de 2021

10.793, de 2021

10.802, de 2021

10.822, de 2021

10.835, de 2021

10.854, de 2021

10.932, de 2022

10.952, de 2022

10.961, de 2022

10.993, de 2022

11.016, de 2022

11.019, de 2022

11.237, de 2022

11.316, de 2022

11.392, de 2023

11.396, de 2023

11.415, de 2023

11.447, de 2023

11.457, de 2023

11.468, de 2023

11.538, de 2023

11.585, de 2023

11.621, de 2023

11.634, de 2023

11.707, de 2023
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(Concluséo)

Decretos pertinentes

Decretos levemente
pertinentes

Decretos nao pertinentes

11.723, de 2023

11.791, de 2023

Fonte: Elaborado pela autora (2024).
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