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O PROGRAMA “MINHA CASA, MINHA VIDA” TEM SIDO REALMENTE EFETIVO
PARA CONCRETIZAR O DIREITO A MORADIA NO BRASIL?

Lucas Tendrio Porto Quirino”
RESUMO

O presente artigo tem como objetivo analisar se o programa “Minha casa, minha
vida” (PMCMYV), importante politica habitacional brasileira, & realmente efetiva para a
concretizacdo do Direito a moradia em solo nacional. Para realizar tal analise,
conceitua-se o Direito a moradia a luz da Constituicdo Federal de 1988 e dos pactos
e tratados interacionais que discorrem sobre o tema, explica-se o PMCMV quanto ao
contexto em que surgiu, suas diretrizes legais de funcionamento, bem como os
resultados alcangados por este e os indices do déficit habitacional brasileiro nos
anos de vigéncia do programa e por fim, confronta-se os dados e as diretrizes do
PMCMV com o Direito a moradia, percebendo-se que o programa nao € de fato
efetivo para a concretizagao de tal direito fundamental. A pesquisa é de natureza
bibliografica e documental, contendo a posicao de alguns autores acerca do
assunto, bem como dados estatisticos e documentais.

Palavras-chave: Moradia, PMCMV, déficit habitacional, concretizagao.
ABSTRACT

This article aims to analyze whether the policy "Minha casa, minha vida" (PMCMV),
an important Brazilian housing policy, is really effective for the achieving of the Right
to Housing on national soil. To perform this analysis, the Right to Housing is
conceptualized in the light of the Federal Constitution of 1988 and the interactional
pacts and treaties that deal with the theme, explains the PMCMV as to the context in
which it emerged, its legal guidelines of operation, as well as the results achieved by
it and the indices of the Brazilian housing deficit in the years of validity of the program
and finally, the data and guidelines of the PMCMV with the Right to Housing are
confronted, realizing that the program is not really effective for the realization of such
a fundamental right. The research is bibliographic and documentary in nature,
containing the position of some authors on the subject, as well as documental and
statistical data.

Keywords: Housing, PMCMV, housing deficit, achieving.

* Concluinte do curso de Bacharelado em Direito Pela universidade Estadual da Paraiba — Campus 1.
E-mail: Lucastporto12@gmail.com



1 INTRODUGCAO

O Direito a Moradia € um Direito Fundamental, inerente a condicdo humana,
que se faz presente na Constituicdo Federal brasileira e em inumeros pactos e
declaragdes internacionais os quais o Brasil é signatario, além de té-los
recepcionado como leis. Tal Direito ganhou carater fundamental, ao redor do globo,
no ano de 1948, com a Declaracédo Universal dos Direitos Humanos.

Entretanto, apesar do Direito a Moradia encontrar-se amplamente positivado
no ordenamento juridico brasileiro, o pais tem apresentado, tanto no passado quanto
no presente, um elevado indice de déficit habitacional, composto principalmente pela
parcela mais pobre da populagao, algo que nos indica que o pais ainda possui um
longo caminho pela frente, no desafio de concretizar o Direito a Moradia para todos
0s seus cidadaos.

Na busca pela concretizacédo de tal Direito, o Governo brasileiro tem lancado
mao, ao longo dos anos, de diversas politicas habitacionais distintas, dentre as
quais, tem-se o programa “Minha casa, minha vida” (PMCMV), que esta em vigor ha
mais de dez anos, e que possui reconhecimento e adesao nacional, além de um
investimento macigo, principalmente nos anos iniciais.

Destaca-se que o PMCMV enquanto politica habitacional possui
caracteristicas bastante singulares: surgido no cenario da crise internacional de
2008, o programa foi lancado visando tanto a corregcao do déficit habitacional do
pais, bastante elevado a época do langamento do programa, bem como a de ser
uma politica anticiclica, isto €, uma politica econdmica, para minimizar os reflexos da
crise no setor imobiliario do pais.

A partir deste contexto, a presente pesquisa tem como principal objetivo
analisar se o programa “Minha casa, minha vida” tem sido efetivo na concretizacao
do Direito Fundamental a moradia em solo nacional, enquanto politica habitacional
adotada pelo Governo Federal, desde o ano da sua instituicao até os dias atuais.

Para atingir o objetivo geral da pesquisa, faz-se necessario explorar, de
maneira detalhada, a legislagao vigente no Brasil e internacionalmente, acerca do
Direito a Moradia, para obter uma conceituagao mais precisa sobre o que discorre tal
Direito Fundamental. Também ¢é explicado o contexto em que o PMCMV surge, o
seu modo de atuagao e os resultados até entdo alcangados pelo programa.

Além disso, demonstram-se ainda os indices do déficit habitacional durante os
anos de vigéncia do PMCMV, comparando os numeros alcangados pelo programa
com os numeros que o déficit habitacional nos traz, e afinal, confronta-se o PMCMV,
quanto ao seu funcionamento e habita¢des construidas, face ao conceito de Direito
a moradia, de acordo com a legislacéo vigente no pais.

No tocante a metodologia, a pesquisa pode ser classificada, quanto aos
objetivos, como descritiva, pois busca analisar a efetividade de uma politica publica
em efetivar um Direito Fundamental, por meio do levantamento bibliografico e
documental, além da analise de dados estatisticos.

No tocante a abordagem, o presente artigo tanto é qualitativo, por buscar
trazer explicagbes para tematicas de cunho subjetivo, como também se configura
como quantitativo, pela utilizacdo de dados estatisticos para fundamentar a
pesquisa, além da utilizagdo de ferramentas como graficos e tabelas.

Quanto aos métodos e técnicas de pesquisas, a pesquisa caracteriza-se como uma

revisao bibliografica, pois foi concebida a partir da sintese do conteudo da literatura
ja existente sobre o0 assunto, além de ser também uma pesquisa documental, por ter
também como fontes leis, regulamentos e dados estatisticos.



2 O DIREITO A MORADIA: CONCEITO E FUNDAMENTAGAO NA LEGISLAGAO
INTERNACIONAL

O Direito a Moradia, a partir da definigdo dada por Viana (2000), € um Direito
Natural do individuo, sendo compreendido como indispensavel a protecao da saude,
da vida e mesmo de sua liberdade. Afinal, desde os primérdios da histéria humana,
buscando proteger-se das mais diversas adversidades, o homem procurou e
construiu seu abrigo, seja numa copa de uma arvore, dentro de uma caverna, ou até
mesmo no gelo.

Entretanto, se em tempos remotos, o0 homem encontrava abrigo com relativa
facilidade, dada a abundancia de espacgos e recursos disponiveis para tal, do inicio
do inicio do Século XX. para os dias atuais, observa-se uma drastica diminuigdo na
possibilidade de exercicio do Direito a Moradia, devido a fatores como a caréncia de
espacos livres, principalmente nas cidades, a alta especulacdo imobiliaria, que
inflaciona o prego dos iméveis, que aliados podem até levar a quase total
impossibilidade desse exercicio, como no caso dos moradores de rua.

Diante de tal cenario, fazia-se necessaria uma posicao mais contundente dos
Estados nacionais, no sentido de garantir ndo sé o Direito a Moradia, mas sim uma
multiplicidade de Direitos Sociais e Fundamentais, aos individuos integrantes de sua
sociedade, independentemente de fatores como sexo, raga, religido, etnia,
condicbes de saude, dentre outros aspectos. Neste sentido, conceitua Enrique
Levandowski (1984, p.83):

Justamente para atender os anseios e necessidades desse novo homem é
que o Estado foi obrigado a abandonar o seu posicionamento passivo e
assumir um papel mais ativo, notadamente apds a primeira guerra mundial.
Surgiu assim, o Estado intervencionista, planejador, o Estado prestador de
servigos, entidade que alguns chamam, como foi visto, de Estado Social de
Direito, em oposigdo ao Estado liberal de Direito, eminentemente
abstencionista. [...]. O novo papel desse Estado consiste, basicamente, em
promover os Direitos econdmicos e sociais, isto €, de colocar em pratica
uma vasta gama de prestacgdes positivas em beneficio da coletividade.

Nesse contexto, em que se fazia necessario afirmar o papel de Estado
enquanto promotor dos Direitos Sociais, o Direito a Moradia tornou-se, em 1948,
com a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos (DUDH), um Direito Humano
Universal, aplicavel e aceito em todas as partes do globo e parte integrante do
conceito de minimo existencial. A Declaragao estabelece, em seu art. 25, §1°: “toda
pessoa tem direito a um padrao de vida capaz de assegurar a si e a sua familia
saude e bem-estar, inclusive alimentacdo, vestuario, moradia, cuidados médicos e
0s servigos sociais indispensaveis” (ONU, 1948).

No tocante ao Direito a moradia, além da Declaragao Universal dos Direitos
Humanos, que foi o pontapé inicial para uma série de tratados que versam sobre
este e outros direitos fundamentais, e que trouxeram inovagdes acerca desses
direitos, todas de acordo com o que fora observado ao longo dos anos, tanto no
ambito social, quanto no préprio ambito legislativo, buscando dar ares mais precisos
e direcionados a Direitos que muitas vezes podem ser interpretados de maneira
vasta, e talvez nao efetiva.

Internacionalmente, além da DUDH, podemos destacar o PIDESC, pacto
adotado pela ONU e seus paises-membros no ano de 1966, e que determinou,
acerca do Direito a Moradia, no seu art. 11, §1, que: “os Estados partes reconhecem
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o direito de toda pessoa a moradia adequada e comprometem-se a tomar medidas
apropriadas para assegurar a consecugao desse direito.” (ONU, 1966)

E valido salientar que o monitoramento, da conformidade dos paises
signatarios com o Pacto, € realizado pelo Comité das Nagdes Unidas para os
Direitos Econémicos e Sociais e Culturais (CESCR). A partir da fiscalizagdo do
cumprimento do PIDESC, esse comité da ONU emite recomendagdes e
comentarios, que sao utilizadas justamente para melhor definir o que é a moradia
expressa no Direito Fundamental, e assim orientar melhor os paises signatarios do
PIDESC.

Dentre os comentarios e recomendacdes emitidas pelo CESCR, destaca-se o
comentario geral N° 4 sobre o PIDESC (ONU, 1991), que define:

Segundo o ponto de vista do Comité, o direito a habitagdo n&o deveria ser
interpretado em um sentido estreito ou restrito que o equipara com, por
exemplo, o abrigo provido meramente de um teto sobre a cabega dos
individuos, ou julga o abrigo exclusivamente como uma mercadoria.
Diferentemente, isso deveria ser visto mais propriamente como um direito a
viver, onde quer que seja, com seguranca, paz e dignidade. Isto é
apropriado por, Direito a moradia adequada pelo menos, duas razées. Em
primeiro lugar, o direito a habitagdo € integralmente vinculado a outros
direitos humanos e a principios fundamentais sobre os quais a Convengao é
baseada. Esta ‘inerente dignidade da pessoa humana’, de que os direitos na
Convengao sao ditos derivar, exige que o termo ‘habitagdo’ seja
interpretado de forma que leve em conta uma variedade de outras
consideragdes, fundamentalmente que o direito a habitacdo deveria ser
assegurado a todas as pessoas independentemente da renda ou acesso a
recursos econémicos.

Ja a ideia trazida pelo comentario, de que o termo habitagdo deve ser
interpretado para além de ter um teto sobre a cabeca, € melhor explorado no que foi
discutido e acordado na “Habitat II” (ONU, 1996) e que nos trouxe a definigdo de que
a habitagdo adequada €& aquela que oferece privacidade adequada, espaco
adequado, segurancga, iluminagcdo e ventilagdo adequadas, infraestrutura basica
adequada e localizacdo adequada em relacao ao trabalho e facilidades basicas, tudo
a um custo razoavel para os seus moradores.

No tocante ao sentido trazido pelo comentario, de que a moradia ndo deve ser
compreendida como mercadoria, tem-se, de maneira complementar, o comentario n°
7 do CESCR (ONU, 1997), que define que a moradia deve ser um direito a partir da
posse, e ndo da propriedade, e que esta posse deveria ser garantida pelo Estado, o
que garantiria aos moradores protecado legal contra evicgbes forcadas, assédios e
outras ameacas.

Além disso, a ONU-Habitat (2012), que é o programa das Nacgdes Unidas
para os assentamentos humanos, reforga que a posse, e a seguranga desta posse
sdo os elementos fundamentais ao Direito a Moradia adequado, defendendo
principalmente que o conceito de moradia ultrapassa a mera ideia de ser proprietario
de uma habitagao, até porque, a fung¢ao social da propriedade s6 é exercida a partir
do uso desta, inclusive o de moradia.

Ademais, pode-se destacar a “Nova Agenda Urbana” ou “Habitat 1lI”( 2016) ,
ultima conferéncia realizada pelas Nagdes Unidas, no tocante ao Direito a Moradia,
e que, além de ratificar diretrizes e recomendagdes anteriormente propostas, em
outros acordos internacionais, compromete os Estados-membros a promover o
desenvolvimento de politicas habitacionais sensiveis a todos os setores, mas em
especial aos de emprego, saude e educacédo, além de atentar para a necessidade
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de especial atencdo, no desenvolvimento dessas politicas habitacionais, para a
localizag&o das habitagdes, no fator proximidade com o resto do tecido urbano.

Tal declaragédo, além de outros Pactos e Declaragbes internacionais que
versam sobre o Direito a moradia - e os Direitos Humanos, de maneira geral-,
possuem forga vinculativa no Brasil, tanto pelo fato do pais ser signatario destes
acordos, como a partir do que traz a Constituicdo Federal Brasileira em vigéncia
(Brasil, 1988), especificamente no art. 5, §2, que estabelece que: “Os direitos e
garantias expressos nesta Constituicdo ndo excluem outros decorrentes do regime e
dos principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a Republica
Federativa do Brasil seja parte”.

2.1 O DIREITO A MORADIA NOS TERMOS NA CONSTIUIGAO FEDERAL DE
1988.

Em ambito nacional, o Direito a Moradia seguiu por tortuosos caminhos para
de fato ser reconhecido como parte do Ordenamento juridico brasileiro. O
reconhecimento do Direito a Moradia como um Direito Social, na Carta Magna
brasileira, mais exatamente no art. 6° desta, se deu de maneira relativamente tardia,
a partir da promulgacado da Emenda Constitucional n°® 26, do ano de 2000.

Tal emenda deu ao art. 6° da Constituicdo Federal brasileira em vigéncia o
seguinte conteudo: “Sao direitos sociais a educagdo, a saude, a alimentagdo, o
trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a
protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma
desta Constituicdo”. (Brasil, 1988).

A presencga implicita do Direito a Moradia na Carta Magna brasileira em
vigéncia, entretanto, ndo se limita apenas ao dispositivo anteriormente citado: o art.
3°, nos incisos lll e IV, carrega tal Direito, implicitamente, afinal, ndo ha como
erradicar a pobreza e a marginalizagédo, bem como promover o bem de todos, sem
gque essas pessoas hao tenham sequer um teto sob as suas cabecas.

Ainda neste sentido, agora de maneira explicita, no art.7, inciso IV da
Constituicdo Federal brasileira em vigéncia o legislador faz mengéo de que o salario
minimo deve atender as necessidades basicas do trabalhador, que, dentre elas,
naturalmente, esta elencada a moradia, Direito esse que compde o ideal de
dignidade da pessoa humana.

O paragrafo 1° do art. 5° da CF/88 prevé que “as normas definidoras de
direitos e garantias fundamentais tém aplicacdo imediata”, o que determina a
aplicagao imediata das normas que dizem respeito aos Direitos Fundamentais, como
o Direito a moradia. O principio da aplicacdo imediata das normas definidoras de
Direitos Fundamentais, segundo Rangel e Silva (2009.), este dispositivo trata
diretamente da eficacia dos direitos fundamentais que, em principio, tém eficacia
plena, prescindindo de qualquer regulamentagao legislativa ulterior para obterem
eficacia social.

Além da parte mais tedrica e conceitual do Direito a Moradia, tem-se, na
CF/88, no art. 21, inciso XX (Brasil, 1988), a competéncia privativa da unido para
instituir as diretrizes para o desenvolvimento urbano, em pautas como habitagao e
saneamento basico. Ao estabelecer tais diretrizes a Unido deve definir os critérios
para a utilizacao de recursos do sistema financeiro de habitacdo, levando em conta
todos os entes federados que partilharam esses recursos, tais como os estados e os
municipios.
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A Uniao ainda tera, no que determina o art. 22, inciso | da CF/88, a
competéncia privativa para disciplinar as relagdes privadas sobre o Direito a Moradia
e o Direito de propriedade, em especial o regime de locagdo de imoveis, de posse,
de uso, de usufruto, bem como de outros instrumentos de transferéncia de posse ou
propriedade, dentre outros aspectos. Nao obstante, podemos citar art. 5°, XXIII da
Constituicao Federal, que versa acerca da fungao Social da Propriedade.

Em relagéo, especificamente, as politicas habitacionais, tem-se, nos termos
do art.23, inciso IX, que a Unido, os Estados e os Municipios devem promover
programas de construcdes de moradias e a realizacdo de melhorias nas condigdes
de habitacdo e de saneamento basico. Pode-se afirmar que €& a partir desse
dispositivo legal, além do que se entende a partir do paragrafo 1° da CF/88 (Brasil,
1988) que surge a obrigagédo dos entes federados de atender os grupos sociais que
sao excluidos do mercado habitacional, a partir da realizagdo de programas
habitacionais de interesse social.

2.2 O PMCMV: CONTEXTUALIZAGAO

No ano de 2008, um ano antes da adoc&o em definitivo do Programa “Minha
casa, minha vida”, o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), a partir de
dados amostrais da Pesquisa Nacional por amostra de domicilios (PNAD), apontava
uma situagao gritante existente no Brasil: “em 2008, o Brasil possuia um déficit
habitacional de 7,9 milhdes de moradias, correspondentes a 21% da populacao
brasileira na época” (IBGE, 2009).

Além disso, conceitua Oliveira (2012) que ja nos ultimos meses de 2008, a
crise internacional adquiria contornos mais claros e preocupantes em solo brasileiro,
de maneira que o ano de 2009 se inicia com o Brasil apresentando retracao
econdmica, e com registros de desaceleragdo no PIB. Como maneira de superar a
crise, o Governo Federal, além de adotar medidas, tais como politicas de
estabilizacdo cambial, passa também a criar estimulos a atividade econbmica,
particularmente no setor da construgao civil.

A opgéao por estimular a construgao civil possuia motivagédo especial: segundo
Loureiro, Macario e Guerra (2013) tal setor, em fungdo do grande crescimento do
mercado imobiliario nos anos anteriores, havia realizado grandes investimentos,
langado acgbes na bolsa, além de ter aumentado o seu estoque de terrenos, de forma
que, nao estimular a atividade econémica da construcio civil teria consequéncias
drasticas para todos os setores populacionais.

Conceitua Klintowitz (2016) que apoiado nesse cenario, em que se fazia
necessario estimular o setor da construgdo civil, por conta da crise, além da
necessidade de serem tomadas medidas para diminuir o indice de déficit
habitacional do pais, o governo federal langa o PMCMV, que ganhou status politico
pelos seus vastos recursos e apoio multifacetado conquistado, afinal, uma politica
habitacional com vastos recursos, tanto poderia “salvar” o setor imobiliario, quanto
oferecer novas moradias as pessoas que eram contadas no indice de déficit
habitacional.

Sobre o langamento do PMCMV, é salutar o raciocinio desenvolvido por
Cardoso e Aragéo (2012, p.88):

O governo em margo de 2009, anuncia o PMCMV, com objetivo de criar
condigbes de ampliacdo do mercado habitacional para atendimento das
familias com renda de até 10 salarios minimos. O programa buscou
claramente impactar a economia, ampliando o volume de crédito e
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subsidios para a aquisi¢ao e produgao de moradias, definindo como meta o
financiamento de um milhdo de unidades habitacionais, concebido pelo
setor imobiliario. O programa foi estruturado de forma a que viesse ser
executado pela iniciativa privada, indo ao encontro dos interesses da
industria da construgao civil. [...]

Discorrem Loureiro, Macario e Guerra (2013) que o PMCMYV foi elaborado, a
época, pelo alto escaldao da Casa Civil do Brasil, com o apoio do Ministério da
Fazenda, a partir também de negociagdes com o empresariado, particularmente os
empresarios da Construgao Civil, que viram no programa uma oportunidade para
escapar da crise que entdo assolava o mundo. O Governo federal, a partir de tal
acordo com a ala empresarial do pais, deu alta prioridade ao Programa “Minha casa,
minha vida”, e, ainda conseguiu dar prioridade as demandas sociais que o programa
se propunha a suprimir, apesar do claro interesse econdmico que nesse momento
se desenhava.

Klintowitz (2016) destaca que o Ministério das cidades, que tinha na sua
origem uma forte ligacdo com os atores ligados as plataformas da reforma urbana,
foi deixado de lado na concepcéo inicial do programa, sendo chamado a contribuir
apenas depois de elaborada a macroestrutura de funcionamento do PMCMV. O
autor considera que o afastamento do Ministério das cidades na concepg¢ao do
programa, que foi elaborado principalmente pela ala empresarial e pela Casa Civil,
desconsiderou diversos avangos institucionais na area de desenvolvimento urbano.
O autor também destaca que foi o Ministério das cidades o responsavel pela entrada
das familias de menor renda no programa, pois inicialmente se pensava o programa
apenas para as familias do estrato médio.

Em linhas gerais, o PMCMV surge principalmente a partir da necessidade de
estimular os setores imobiliarios e da construgao civil, ao passo que a missao de
efetivar o Direito a Moradia no pais, e de corrigir o déficit habitacional, se da de
maneira secundaria, mais como uma justificativa, afinal, ainda trata-se de uma
politica habitacional, ainda que seu carater econdmico seja acentuado.

Enquanto politica habitacional, Cunha e Guimaraes (2019) enxergam um
carater inovador no PMCMV, considerando-se que tal programa foi o primeiro, no
pais, a abranger nas suas diretrizes funcionais, a parcela da populagdo que possui
renda mais baixa, ainda que a principal forma de atuagdo do programa, a de
construcédo e consequente aquisicao de novas unidades habitacionais, seja algo ja
utilizado por politicas habitacionais anteriormente empregadas no pais.

2.2.1 DIRETRIZES FUNCIONAIS E LEGAIS DO PMCMV

Neste contexto, o “Programa Minha casa, minha vida” foi instituido, em
definitivo, a partir da Lei 11.977/09 (Brasil, 2009) que define que a finalidade do
programa € a criagao de mecanismos de incentivo a produgéo e aquisicado de novas
habitagdes, urbanas ou rurais, ou mesmo reformar ou requalificar as unidades ja
existentes, para familias com renda mensal de até R$ 4.650,00. Tais incentivos, aos
quais a lei se refere, sdo os subsidios oferecidos para a aquisicdo da moradia, bem
como a baixa taxa de juros cobrada nas prestagdes do imével.

Quanto a proveniéncia dos recursos para as construgdes das unidades
habitacionais do PMCMV, conceitua a Secretaria de Avaliagdo, Planejamento,
energia e Loteria (SECAP) (2021, p.17): “O programa pode ser financiado com
recursos do Orgamento Geral da Unido (OGU), do Fundo de Arrendamento
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Residencial (FAR), do Fundo de Desenvolvimento Social (FDS) e do Fundo de
Garantia por Tempo de Servigo (FGTS)".

Destaca-se que o referido valor maximo de renda familiar mensal de 4.650
reais € atualizado para o valor maximo de dez salarios minimos, conforme determina
a lei regulamentadora do PMCMV (Brasil, 2009), no art. 3, § 6°. Tal mecanismo foi
instaurado com o objetivo de fazer com que o teto do programa acompanhe a
inflacdo, bem como as mudancas no valor do salario minimo no pais.

O PMCMV, atualmente, € administrado pelo Ministério de Desenvolvimento
Regional (MDR), que substituiu o extinto Ministério das cidades. Conceitua D’amico
(2011) que a Caixa Econdmica Federal (CEF), importante instituicdo financeira
publica, é a gestora dos recursos disponibilizados pela Unido para o PMCMV, que
tem como atribuigdes, de acordo com a lei regulamentadora do programa, Controlar
a utilizacdo dos recursos financeiros colocados a disposicdo na construgdo dos
empreendimentos habitacionais, além de prestar contas e oferecer informacdes ao
MDR para auxiliar na condugao do programa. Um dos critérios que o autor destaca,
para que a CEF possua esse papel, € o de que existem unidades da caixa em
praticamente todos os municipios do pais

Além disso, a Caixa também atua como o agente financeiro do programa,
financiando tanto as familias que ingressam no programa, quanto as empreiteiras
que construirdo as unidades habitacionais. Em linhas gerais, o programa funciona a
partir de uma parceria publico-privada, em que o Governo faz o financiamento das
habitacdes, a partir dos subsidios para as familias participantes do programa,
enquanto as empreiteiras sdo responsaveis pela construgdo das unidades
habitacionais.

De acordo com o art. 3 da lei 11.977/09, s&o requisitos para a indicagao para
ser beneficiario do PMCMV (Brasil, 2009):

| - Comprovagao de que o interessado integra familia com renda mensal de
até R$ 4.650,00 (quatro mil seiscentos e cinquenta reais);

Il - Faixas de renda definidas pelo Poder Executivo federal para cada uma
das modalidades de operagdes;

lll - prioridade de atendimento as familias residentes em areas de risco,
insalubres, que tenham sido desabrigadas ou que perderam a moradia em
razdo de enchente, alagamento, transbordamento ou em decorréncia de
qualquer desastre natural do género;

IV - Prioridade de atendimento as familias com mulheres responsaveis pela
unidade familiar; e

V - Prioridade de atendimento as familias de que fagam parte pessoas com
deficiéncia.

Destaca-se o fato do legislador ter priorizado alguns grupos, na concessao do
beneficio do programa, pelo fato desses grupos, citados nos incisos, encontrarem-se
em situagdes emergenciais, como os residentes de areas de risco ou insalubres ou
mesmo de relativa dificuldade, como uma familia que tem o pai ausente, por
exemplo

De maneira complementar, e como forma de atualizar as diretrizes do “Minha
casa, Vida”, tem-se a portaria N° 2081/20, de autoria do Ministério de
Desenvolvimento Regional, que determina requisitos, a mais, para a concessao dos
beneficios do programa, tais como: nao ser dono ou ter financiamento de imoével
residencial; ndo ter recebido beneficio de outro programa residencial do governo;
estar cadastrado no Sistema Integrado de Administracdo de Carteiras Imobiliarias
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(SIACI) e/ou Cadastro Nacional de Mutuarios (CADMUT); e ndo possuir débitos com
o Governo Federal. (Brasil, 2020).

Além disso, o “Minha casa, minha vida” compreende dois
subprogramas: o Programa Nacional de Habitagdo Urbana (PNHU) e o Programa
Nacional de Habitacdo Rural (PNHR). Conceitua a SECAP (2021): o PNHU divide se
em submodalidades: FAR, que atende familias de baixa renda a partir da producao
habitacional contratada com empresas; Entidades, elaborado para familias
associadas, por uma entidade organizadora do MDR, que desejam participar do
programa; e a modalidade Financiamento ou FGTS, que fornece financiamento as
familias de renda maior, a partir de recursos do FGTS.

Como dito anteriormente, é necessario que o candidato a beneficiario do
Programa se enquadre em uma das faixas de renda, determinadas por lei. No caso
do PNHU, o PMCMV urbano, as faixas de renda possuem limites variados, em
ordem crescente. Cada faixa do programa possui beneficios proprios, que sao
inversamente proporcionais a renda do beneficiario. Ou seja, quanto menor a renda
do beneficiario for, mais subsidios ele tera direito, bem como acesso a uma taxa de
juros menor, e vice-versa. (Tabela 1).

Tabela 1 - Faixas do PMCMV Urbano e suas caracteristicas

Renda Familiar Faixa Do PMCMV Caracteristica
Mensal

Até R$ Faixa 1 Até 90% de subsidio do valor do imovel.

1.800,00 Pago em até 120 prestagbes mensais de, no
maximo, R$ 270,00, sem juros.

Até R$ Faixa 1.5 Até R$ 47.500,00 de subsidio, com 5% de

2.600,00 juros ao ano.

Até R$ Faixa 2 Até R$ 29.000,00 de subsidio, com 6% a 7%

4.000,00 de juros ao ano.

Até R$ Faixa 3 8,16% de juros ao ano

9.000,00

Fonte: MDR, 2020.

Destaca a SECAP (2021, p. 10) que a faixa 1 é financiada exclusivamente
pelo Orgamento Geral da Unido (OGU), e por ser voltada para a populagdo de mais
baixa renda, nessa faixa, o imovel é quase todo subsidiado, além de ndo haver taxa
de juros, o que demonstra o carater social do programa. Ja as faixas 1,5 e 2 contam
com recursos advindos tanto do OGU quanto do FGTS, ja a faixa 3 conta apenas
com os recursos do FGTS. Salienta-se que a faixa 1,5 nao existia no langamento do
programa, em 2009, tendo sido criada em 2016.

Além disso, o MDR (2020) determina que para a faixa 1 do programa, o valor
maximo do imovel € de 96 mil reais; para a faixa 1,5, o valor maximo da habitagao
construida € de 144 mil reais; para a faixa 2, esse limite pula para 240 mil reais, e
para a faixa 3, o valor maximo do imével é de 300 mil reais.

No tocante ao PMCMV rural, ou PNHR, o limite de renda estabelecido pela lei
11.977/09 (2009) é de 78 mil reais de renda familiar anual. O programa também
possui faixas de rendas especificas: a faixa 1 é voltada para agricultores familiares e
trabalhadores rurais, com renda familiar de até 17 mil reais por ano, estendendo-se
também para indigenas e quilombolas; a faixa 2 compreende o intervalo de renda
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anual entre 17 mil reais por ano e 33 mil reais por ano, e a faixa 3 vai do limite da
faixa 2 até a quantia de renda anual de 78 mil reais por ano.

Destaca-se que o Governo Federal dividiu o PMCMV em trés fases, todas
com seus proprios orgcamentos e metas. A primeira fase durou do inicio do
programa, em 2009, até meados de 2011; a segunda fase foi iniciada em 2011 e
perdurou até 2014; a terceira fase teve inicio em 2016 e perdura até os dias atuais.
Além disso, cada uma dessas fases trouxe consigo caracteristicas diferentes para o
funcionamento do programa, muito em fungéo de deficiéncias funcionais observadas
anteriormente.

A partir de 2011, por exemplo, reformou-se a lei 11.907/09 (Brasil, 2009) para
que no ambito do PMCMYV urbano, para a implantagdo do empreendimento, devem
ser observados: a localizac&o do terreno na malha urbana, ou em area de expanséo,
observado o plano diretor da localidade, quando existente; a adequagao ambiental
do projeto; infraestrutura basica que inclua vias de acesso e que permita ligagdes
domiciliares de abastecimento de agua e energia, além de iluminagdo publica e
saneamento basico. Ainda fica determinado o compromisso do poder publico local
de instalacdo ou de ampliagdo dos equipamentos e servicos relacionados a
educacao, saude, lazer e transporte publico.

Ainda que, a partir da fase 2 do programa, tenham sido instituidas diretrizes
para regulamentar a localizagdo das unidades habitacionais construidas, tal
regulamentacgao ainda deixa algumas brechas, principalmente porque localizar-se na
malha urbana é bastante diferente de morar numa area de expansdo, afinal,
geralmente as areas de expansao nao apresentam muita infraestrutura, o que
justifica o compromisso do poder publico de instalar na area equipamentos e
servigos essenciais, algo que demanda tempo, e pode ocorrer muito depois do
momento em que as novas unidades ja estdo sob posse dos seus devidos
proprietarios.

Ademais, o PMCMYV parece estar com os dias contados, ao menos enquanto
principal politica habitacional do Brasil, pois foi instituido, pela lei 14.118/21 (Brasil,
2021), o programa “casa verde e amarela”, que possui diretrizes semelhantes ao
PMCMV, como o fato de ambos terem orgamentos provindos da mesma maneira,
além de contarem com faixas de renda semelhantes, algo que demonstra que
provavelmente o PMCMYV sera substituido em definitivo, futuramente.

Nao obstante, a principal mudanga que o “casa verde e amarela” traz, em
relacdo ao PMCMV, é a diminuicdo para apenas trés faixas de renda, tendo sido
excluida, neste novo programa, a faixa 1,5, que era relativamente nova mesmo no
PMCMV, tendo sido criada ja na terceira fase do programa. Além disso, as faixas de
renda desse novo programa praticamente apenas atualizam os limites das rendas
familiares mensais.

2.2.2 0 PMCMV EM NUMEROS: RESULTADOS ALCANGADOS.

Conforme leciona a avaliagéo feita pela SECAP (2021), o PMCMYV iniciou a
sua primeira fase, no ano de 2009, com a meta de construir 1 milhdo de habitagdes.
Na segunda fase, a partir de 2011, a meta era construir mais de 2 milhdes de
habitacbes até o final de 2014, além do objetivo, fixado em 2016 de serem
construidas mais 2 milhdes de unidades até o fim de 2018. Mais recentemente, em
2019, o governo anunciou metas de 400 mil novas unidades, bem como o objetivo
de construir 500 mil unidades no ano de 2020.
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Desde a sua instituigdo, que ocorreu em 2009, até setembro de 2020, o
PMCMV foi diretamente responsavel pela contratacido de pelo menos 6,14 milhdes
de unidades habitacionais, a partir de um valor de 552,8 bilhdes de reais. Dentre as
unidades contratadas, cerca de 5,1 milhdes de habita¢cdes foram entregues, além de
mais de 600 mil unidades habitacionais se encontrarem em estoque ou em
construcdo. (tabela 2)

Tabela 2 - Contratagdes e entregas do PMCMV: 2009 a setembro de 2020.

Faixas do PMCMV Contratagoes Entregas (unidades) Valor contratado
(unidades) (R$ bilhdes)

Faixa 1* 1.910.546 1.483.180 97,4

Faixa 1.5 150.127 150.127 18,4

Faixa 2 3.108.378 3.108708 357,8

Faixa 3 363.349 363.349 57,3

Estoque/ em 608.595 0.00 21,9

producao

Total 6.140.995 5.115.034 552,8

* as unidades contratadas no dmbito do PMCMYV rural estao contabilizados na faixa 1 (cerca de 215
mil unidades contratadas).
Fonte: SECAP, 2021.

A faixa 2 concentrou grande parte do valor investido no programa, bem como
foi a faixa em que ocorreram mais contratagdes e mais unidades entregues,
chegando a superar até o valor das outras trés faixas somadas. Nota-se que tanto
na faixa 2 quanto na faixa 3, que sdo as faixas que possuem limite de renda mais
elevado, todas as unidades contratadas foram também entregues.

Ja a faixa 1, que é a faixa voltada para a populagao de renda familiar mensal
mais baixa, e a que possui mais beneficios, apresentou resultados
consideravelmente inferiores aos apresentados pela faixa 2. Além disso, também é
possivel observar que nem todas as unidades que foram contratadas, na faixa 1,
foram entregues. Vale destacar que as unidades contratadas e entregues pelo
PMCMYV rural foram contabilizadas na faixa 1.

A faixa 1,5, que é relativamente nova, tendo sido instituida no de 2016,
também nao apresentou numeros tao expressivos, considerando-se 0s seus quatro
anos de vigéncia, a partir da data da sua criagao, até a contabilizagdo dos dados.
Destaca-se também que os beneficios oferecidos para a faixa 1,5 também sao mais
benevolentes que os da faixa 2, no sentido de que a taxa de juros cobrada nessa
faixa € menor, se comparada as faixas 2 e 3, além de ser oferecido um subsidio
mais aos moldes do que se tem na faixa 1.

A FGV (2018) conceitua que, do periodo de 2009 a 2018, a regido Sudeste
absorveu 37% das contratacbes do programa, sendo a maior parte realizada na
faixa 2. A segunda regido que mais recebeu contratagbes do PMCMV foi a regido
Nordeste, que compreendeu 27% dos recursos contratados do Programa. A regido
Norte foi responsavel por 6% das contratagdes, ao passo que Regido Sul e Centro-
Oeste foram responsaveis por 11% e 19%, respectivamente. Destaca-se que a
regido Nordeste por 40% das contratagdes da faixa 1 do programa, nesse periodo.

Salienta-se que ao longo dos anos, o numero de habitagdes contratadas do
PMCMV ndo se deu de maneira uniforme, de maneira que, nos ultimos anos, o
numero de contratagdes caiu de maneira significativa, apesar de ter apresentado
bons numeros nos primeiros cinco anos de vigéncia. (Grafico 1)
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Grafico 1 — Unidades contratadas pelo PMCMV entre 2009 e 2019
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Fonte: UOL, 2019.

A faixa 1 foi, desde a vigéncia do programa, a que mais possuiu variagées no
numero de contratagdes. Ora apresentando altas, como no ano de 2013, em que foi
a faixa responsavel pelo maior numero de contratagbes do programa, ora
apresentando baixas, como em 2015, quando seus numeros despencaram
drasticamente. Observa-se também que, a partir desta drastica queda, os numeros
da faixa 1 apresentaram certa constancia, ainda que negativa, considerando-se os
baixos numeros apresentados nos anos mais recentes.

Além disso, ndo apenas o numero de contratagcbes do programa decaiu ao
longo dos anos, mas também o numero de unidades entregues para faixa 1, unica
faixa que apresentou disparidades entre o numero de contratagdes e o numero de
habitacdes entregues o que segundo a FGV (2019), ocorreu principalmente por
conta da inadimpléncia no pagamento das prestagbes do programa, por motivos
multiplos.

Destaca-se ainda que nao s6 as contratagbes, mas também os numeros de
unidades entregues cairam ao longo dos anos, o que, segundo a FGV (2018), foi
principalmente causado pela inadimpléncia no pagamento das prestacbes do
financiamento. Lembrando que, a unica faixa de renda que apresentou disparidades
entre o numero de unidades contratadas e as unidades entregues foi a faixa 1, que
abarca a populagdo com menor renda.

No tocante ao orgamento do PMCMV, relata a FGV (2018) que até o ano de
2018, 151 bilhdes de reais haviam sido aplicados, na forma de subsidios, para as
familias beneficiarias do programa, mas que desde 2015 ocorreram redugdes
significativas no volume de investimentos no programa, principalmente por parte dos
recursos oriundos do Orcamento Geral da Unido, que é a principal fonte de
subsidios da faixa, o que ajuda a explicar, por exemplo, a queda drastica das
contratagdes do PMCMYV faixa 1, a partir de 2015.

Outro fator que contribuiu para a diminui¢ao dos investimentos no PMCMV foi
a limitacao dos recursos provindos do OGU, ocasionada pela Emenda constitucional
94 (2016), a emenda do teto de gastos. Apesar dela ter congelado, por 20 anos,
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principalmente os investimentos nas areas da educacédo e da saude, outras areas
também foram diretamente afetadas pelas restricbes das despesas discricionarias
da Unido, “despesas” essas dentre as quais a maior parte dos gastos com o
PMCMYV se encontra.

A titulo de comparacgéo, segundo o relatério realizado pela SECAP (2016),
somente o FAR, fundo monetario que € a principal fonte de subsidios da faixa 1 do
programa, recebeu um investimento de aproximadamente 53 bilndes de reais, no
periodo de 2009 a 2015. Atualmente, de acordo com o que determina a lei N°
14.144/21, que é a lei orgamentaria do ano, o orgcamento total do FAR é de 27
milhdes de reais, um investimento inferior em 1,5 bilhdes de reais ao do ano interior,
€ que é quase irrisério, se comparado ao investimento de outros anos anteriores.

Ou seja, ao longo dos seus mais de dez anos de vigéncia, o PMCMV decaiu
ao longo dos anos, no tocante aos resultados apresentados, principalmente para a
faixa 1, que apresentou baixas tanto nas unidades contratadas e entregues. Além
disso, o governo brasileiro, praticamente desde o inicio da terceira fase, tem
gradualmente diminuido o investimento do PMCMV, algo que definitivamente o
enfraquece.

2.2.3 0S NUMEROS DO DEFICIT HABITACIONAL BRASILEIRO EM TEMPOS DE
PMCMV.

Define a FGV (2018, P.7) que o déficit habitacional “refere-se a estimativa de
deficiéncias no estoque de moradias frente as necessidades basicas das familias”.
Sendo assim, € de suma importancia analisar os numeros do déficit habitacional
brasileiro, tendo em vista o objetivo de analisar o PMCMV, enquanto politica
habitacional, que busca concretizar o Direito a moradia no nosso pais, e assim,
também corrigir o déficit habitacional.

Nao obstante, é valido relembrar o compromisso firmado, no langamento do
PMCMV, de diminuir os numeros apresentados pelo indice de déficit habitacional,
que eram bastante elevados, e necessitavam de uma politica assertiva do Governo
Federal brasileiro, no sentido de garantir moradia para a populagdo que se
enquadrava no déficit.

Tanto a FGV quanto a FJP, fundagdes referéncias em pesquisas neste
assunto, utilizam uma metodologia para o calculo do déficit habitacional que é
dividida em trés componentes avaliadores: o &nus excessivo com aluguel, a
precariedade das habitacbes, e a coabitagdo. Tais componentes, embora utilizados
para a elaboracao de um calculo, dizem respeito a aspectos qualitativos, importantes
na conceituacao de tal déficit, de maneira que a pesquisa que utilize tal metodologia
va além da mera contabilizagao da deficiéncia no estoque de moradias.

Destarte, destaca-se que os componentes avaliados, na metodologia do
calculo do déficit habitacional, estdo ligados ao conceito de Direito a moradia, ja que
a moradia ndo € apenas um teto sob a cabeca, sendo levados em conta aspectos
como a qualidade de vida do morador, e no caso, o individuo que se encontra numa
situagdo de habitagdo precaria, ou mesmo que gasta muito com aluguel, ndo possui
a qualidade de vida defendida pelo Direito a moradia.

A FGV (2018) também nos traz que o déficit por moradia no Brasil atingiu, no
ano de 2017, o numero de 7,8 milhdes de familias, o que representou uma alta de
6% em comparacdo com 2009, ano em que o “Minha casa, minha vida” foi
legalmente adotado. Foi destacado ainda que até o ano de 2012, houve uma queda
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no déficit, uma diminuigao de 7,9%, entretanto, a partir de 2013, o déficit habitacional
do pais voltou a crescer, o que anulou a melhora no periodo anterior (grafico 2).

Grafico 2 — Déficit habitacional em numero de domicilios, entre 2009 e 2017.
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* Em 2010, ano do censo demografico, a PNAD nao foi realizada.
Fonte: FGV, 2019.

A FJP (2021), no relatorio mais atualizado sobre o tema, conceitua que em
2019, o 6nus excessivo com aluguel urbano foi o principal componente do déficit
habitacional do Brasil. Estima-se que 3 milhdes de domicilios, cuja renda familiar era
inferior a trés salarios minimos, utilizaram mais de 30% dela com aluguel, o que
representa 51,7% do total do déficit do pais. Tem-se ainda o componente
“habitacbes precarias”, que corresponde a 1,482 milhées de moradias, quantia que
corresponde a 25,2% do déficit, além do componente “coabitacdo”, respondendo
pelo total de 1,358 milhdes de domicilios, o equivalente a 23,1% do déficit total.

Neste cenario, € possivel debater uma relativa inoperancia do PMCMV
durante o periodo, pois, além do elevado numero de déficit habitacional, os
componentes qualitativos também dizem respeito a aspectos que o programa busca
corrigir, como as habitagdes precarias, por exemplo, considerando-se que o art. 1 da
lei regulamentadora do PMCMV (Brasil,2009) determina que o programa busca
requalificar ou reformar imoveis urbanos e rurais.

No caso do componente habitagdo precaria, tem-se ainda um agravante: a
pesquisa da FJP (2021): cerca de 76% dos domicilios considerados precarios sdo
habitados por familias que possuem renda mensal de até um salario minimo. Ja o
componente “Onus excessivo com aluguel”’, o principal componente do déficit
habitacional, € encontrado em 39% dos domicilios com um salario minimo, e em
45% dos domicilios que possuem renda mensal entre 1 e 2 salarios minimos.

E valido salientar que as estatisticas, expostas no paragrafo anterior, dizem
respeito a parcela da populacédo que se encaixa na faixa 1 do PMCMV, que é a faixa
do programa que mais oferece beneficios. Entretanto, a partir dos dados, pressupde-
se que essas pessoas nao sao beneficiarias do programa, considerando-se que o
PMCMV busca principalmente facilitar as condicbes para a aquisicdo da casa
prépria, bem como reformar as ja existentes.
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Podemos destacar, a partir dos dados da FJP (2021), que as pessoas com
renda superior a trés salarios minimos, que é a parte que se encaixa nas faixas 2 e 3
do PMCMV, representaram, essencialmente, apenas 12% do déficit habitacional
total de 2019. Pode-se dizer ainda que a faixa 2 também €& abarcada na categoria
‘entre 2 e 3 salarios minimos”, que também representou apenas 14% do déficit
habitacional total, ao passo que a faixa de até um salario minimo representou 42%
do déficit, e entre um e dois salarios correspondeu a 33% do déficit habitacional
total.

Destaca ainda a FJP (2021) que na regidao Nordeste, a faixa de populagéao
que possui como renda mensal até um salario minimo corresponde a 60% do déficit
habitacional na regido. Tem-se, em contraste, o fato de que foi justamente na regiao
Nordeste onde o PMCMYV foi mais utilizado pela faixa 1. Na regido Norte, boa parte
do déficit habitacional também se encontra na faixa da populagdo com menor renda,
correspondendo a 51% do total, ja as regides Sul, Sudeste e Centro-Oeste
apresentaram maior porcentagem de déficit na faixa de um até dois salarios
minimos, todos na casa dos 40%.

Apesar de o PMCMV existir desde 2009, e ter como grupo prioritario para a
concessao de beneficios, de acordo com o art. 3, inciso IV da lei 11977/09, as
familias com mulheres responsaveis pela unidade familiar, o relatério da FJP (2021)
demonstra que o déficit habitacional é mais prevalente nos lares cujo responsavel é
do sexo feminino, principalmente no caso do énus excessivo com aluguel urbano.

A partir dos dados da FGV e da FJP, pode-se afirmar que o Governo Federal,
e por consequéncia, o PMCMV nao tem efetivamente cumprido com o pacto
acordado na “Habitat IlI” (Nagdes Unidas, 2016), que define como compromisso dos
Estados signatarios a oferta de moradia adequada, econdbmica e fisicamente
acessivel. Pelo contrario, a partir dos coeficientes utilizados na pesquisa da FJP, o
Onus excessivo com aluguel, a habitagcao precaria e a coabitagéo, e que apresentam
numeros elevadissimos, na casa dos milhdes, pode-se inferir que o Estado brasileiro
tem encontrado inumeras dificuldades para efetivar o Direito a Moradia por meio do
seu principal programa habitacional.

2.3 CONTRADIGOES ENTRE O DIREITO A MORADIA E O FUNCIONAMENTO
DO PMCMV

Apesar da vigéncia de uma politica habitacional que possui alcance nacional
e investimento macigo, o déficit habitacional, apesar de ter apresentado certa
melhora nos primeiros anos do PMCMV, voltou a crescer no pais, principalmente no
componente que diz respeito aos gastos excessivos com aluguel. Além disso, o
déficit habitacional cresceu principalmente entre as camadas mais pobres da
populagdo, que supostamente, sdo abarcadas pela faixa de renda com beneficios
mais benevolentes do programa.

Além disso, outro fator notado nos resultados alcangados pelo programa foi o
de que a faixa 2 foi a que mais contratou a construgcao de habitagdes a partir do
PMCMV, além do fato de que nenhuma unidade deixou de ser entregue. Destaca-se
o fato de que a faixa de renda abarcada pela faixa 2, entre 2.600 reais e 4.000 reais,
representava uma faixa pequena nos componentes do déficit habitacional
(FJP,2021).

Neste sentido, conceituam Krause, Balbim e Lima Neto (2015, p.16):

E fato que a selegdo de familias para receberem o beneficio da casa
prépria, ainda que siga critérios de prioridade, ndo necessariamente leva em
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conta que a familia candidata a receber o beneficio provenha de situacao de
moradia anterior que caracterize sua inclusdo no déficit habitacional ou,
ainda, outros critérios complementares que denotem prioridade de
atendimento. [...], o MCMV, a depender da modalidade e faixa de renda, é
mais ajustado a demanda habitacional que propriamente ao déficit.

Destaca Klintowitz (2016) que o modelo implementado pelo PMCMV
privilegiou a concessao macica de subsidios para as faixas de renda mais altas, em
especial a faixa 2, que assim poderiam adquirir financiamentos maiores, com
menores taxas de subsidio, além de que, a faixa 2 possui o privilégio de receber
subsidios tanto do OGU quanto do FGTS, o que na pratica facilita bastante a
aquisicao da moradia por parte dessa faixa.

Além disso, no relatério de avaliagao sobre a politica habitacional em questao,
conceituou a SECAP (2021, p.7): “O PMCMV é focado na reducdo do déficit
habitacional quantitativo, por meio de incremento no estoque de moradia. Dessa
forma, ndo atua diretamente no déficit qualitativo, também conhecido como
Inadequacao de Domicilios”.

Tal afirmativa nos ajudar a compreender um dos porqués do déficit
habitacional brasileiro ainda apresentar numeros elevadissimos, apesar de o
PMCMYV ter sido diretamente responsavel pela construgdo de milhares de novas
habitagdes. Afinal, o calculo do déficit habitacional, nos moldes em que é realizado
no Brasil, além de levar em conta a quantidade de pessoas sem moradia, também
considera aspectos qualitativos, como a coabitacdo e a precariedade das
habitagcdes.

As dificuldades encontradas pelo PMCMV, em solucionar o problema do
déficit habitacional em solo nacional, bem como de ser efetivo na concretizagdo do
direito a moradia, segundo Mastrodi e Zaccara (2016, p. 15) em boa parte sao frutos
do proprio funcionamento do programa, que praticamente “da” as rédeas da politica
habitacional a iniciativa privada. Para contextualizar melhor essa afirmativa, faz se
necessario retomar alguns dos conceitos explicados nos tépicos anteriores.

Recapitulando em linhas gerais: o PMCMV tem como objetivo a construgao
de novas unidades habitacionais, a partir da oferta de crédito e descontos para
familias que possuem determinada faixa de renda mensal. A construgdo das
habitacbdes fica a cargo das empreiteiras, ao passo que o0s subsidios sdo de
responsabilidade do governo Federal. Salienta-se que a esfera privada tem
autonomia para tomar decisbes como a localizagdo das moradias, ou as
caracteristicas fisicas das habitagdes.

Tal parceria, no funcionamento do programa, entre a esfera publica e a
privada, surgiu principalmente pelo contexto em que o PMCMV é criado: o pais
sentia, ainda que em tom de ameacga, os reflexos da crise de 2008, e fazia-se
necessario aquecer a economia de alguma maneira. Além disso, os indices do
déficit habitacional brasileiro eram alarmantes, e exigiam uma agao por parte do
Governo.

Entretanto, segundo Rolnik (2015, p.310), o lado social da proposicado do
PMCMV, de solucionar o déficit habitacional e efetivar o direito a moradia em solo
nacional, foi rapidamente posta de lado. a maneira como o PMCMYV foi articulado e
estruturado fez com que a iniciativa privada orientasse a pauta do programa, o que
beneficiou amplamente o mercado imobiliario e resultou na tomada em definitivo do
setor habitacional pelo setor financeiro.

De maneira complementar, tem-se o raciocinio de Cunha e Guimaraes (2019,
p. 5 apud ROLNIK, 2015), de que a tomada do setor habitacional pelo setor
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financeiro, conceituado pelas autoras como “financeirizacdo” da habitagao, envolve o
mercado, a populagdo como um todo, além de praticas financeiras, o que modifica
economias, Estados, e principalmente, as familias. E por meio dele que as politicas
habitacionais e urbanas perdem o seu carater de distribuicdo de riqueza para se
transformarem em mecanismo de extragao de renda e acumulagao de capital.

Neste sentido, conceituam Cardoso e Jaenisch (2014, p.7) que o modelo
adotado pelo PMCMV, de colocar a iniciativa privada como o promotor do programa,
fez com que os interesses envolvidos na produg¢ao habitacional, que s&o de carater
qualitativo e dizem respeito a dimensao social da moradia, fossem subordinados a
interesses econdmicos, seja no sentido do impacto quantitativo do programa, isto é,
focando-se apenas na quantidade de habitagdes produzidas, ou mesmo a partir de
estratégias empresariais, que visam expandir o lucro e a produtividade.

Dessa maneira, um dos objetivos tragcados, na ocasidao de langamento do
programa, foi alcangado, conforme destacam Krause, Balbim e Lima Neto (2013,
p.8): “lancado em um contexto de crise financeira internacional, é, entretanto,
notavel que o MCMV tenha cumprido a missdo de manter elevados os niveis de
investimentos no setor da construgao civil”.

Entretanto, o outro objetivo almejado com o langamento PMCMV, o de
efetivar o direito a moradia e de solucionar o déficit habitacional do pais a partir da
construgdo de novas unidades habitacionais, esbarra justamente na principal
proposi¢cao do programa: garantir a moradia a partir da promogao da propriedade
imobiliaria, e tal entrave se da justamente pelo fato de que o conceito de moradia
ultrapassa a ideia de propriedade.

Conforme fora anteriormente explicado, o conceito de Direito a moradia esta
muito mais atrelado a ideia de posse do que de propriedade. Conceitua Pereira
(2012, p. 71) que é possivel exercer o Direito a moradia sem necessariamente ser o
dono do imdvel ocupado, nos moldes do conceito da funcéo social da propriedade,
que determina que determinado edificagdo s6 possua finalidade, isto &, funcao
social, quando ocupada para algum fim, inclusive moradia.

Isto ndo significa dizer que aqueles que possuem propriedades ndao podem
exercer o direito a moradia, mas sim que s6 0 exercem quando ocupam 0S Seus
imoveis com o intuito de morar. Ou seja, a ideia de propriedade se separa do
conceito de moradia a partir do momento em que o imovel encontra-se ocioso, isto
€, sem cumprir a sua fungao social. No tocante a essa tematica, leciona a Secretaria
de Direitos humanos da presidéncia da republica (2013, p. 18):

O direito a moradia adequada é mais amplo do que o direito a propriedade,
j& que aborda direitos ndo relacionados a propriedade, visando a garantir
que todos tenham um lugar seguro para viver em paz e dignidade, incluindo
0s ndo proprietarios do imével. Seguranga da posse, um dos pilares do
direito a moradia adequada, pode tomar uma variedade de formas, incluindo
alojamento de aluguel, cooperativa de habitacdo, arrendamento, ocupagéo
pelo dono, habitacdo de emergéncia ou assentamentos informais. Como tal,
nao se limita a atribuigido de titulos formais.

A partir desta colocagcdo, € notavel o descompasso de ideias entre as
diferentes pastas do governo. Mais especificamente, entre a secretaria de direitos
humanos da presidéncia, autora da declaragao transcrita no paragrafo anterior, e 0
extinto ministério das cidades, responsavel pelo PMCMV a época da declaracéao.
Afinal, a partir do que se infere da sistematizacdo do programa, a moradia, no
PMCMV, limita-se a mera aquisicao da propriedade.



24

Neste sentido, afirma-se ainda que o PMCMV também esteja em
descompasso com a legislagéo Internacional, sobre o Direito a moradia, cuja qual o
Brasil € signatario, tais como o Comité de direitos Econémicos, Sociais e Culturais
da ONU, que em seu comentario geral n°® 4 (1991) declarou a posse como um dos
requisitos fundamentais para o efetivo exercicio do Direito a moradia, e que é dever
dos Estados membros tomar medidas para conferir seguranga juridica de posse,
sobre pessoas e domicilios.

N&o obstante, podemos evocar a disparidade entre o numero de unidades
habitacionais contratadas e o numero de unidades entregues do PMCMV, entre o
periodo de 2009 a 2020, em que as contratagdes, de acordo com a SECAP (2021,
p.11) ficaram na casa dos 6 milhdes, ao passo que as casas entregues
corresponderam a uma quantidade de aproximadamente 5,15 milhdes de casas,
para demonstrar que a principal prioridade do programa € a mercantilizagdo das
habitagdes. Vale destacar que todas as habitagbes ndo entregues encontram-se na
faixa 1 do programa, que atende a parcela da populagdo com renda de até 2 salarios
minimos, na cotacao atual.

Afinal, se o programa estivesse realmente em consonancia com o ideal da
efetivagdo do Direito a moradia, todas as habitagées contratadas deveriam ter sido
entregues, pois “o Direito a moradia deve prevalecer em relacdo ao direito de
propriedade, pois este seria um direito dispensavel enquanto aquele nao”. (DOS
SANTOS CALIXTO; DIAS, 2015, p. 20). Entretanto, ndo € somente o PMCMV que
limita o direito a moradia a propriedade, a partir do que se compreende da licdo de
Mastrodi e Zaccara (2016, p.10):

No mundo fatico, o que existe é tdo somente o direito de moradia sendo
exercido a custa (no sentido de ‘em razédo de’) do direito de propriedade,
seja em casos de moradia por aluguel (alguém mora por que outro alguém é
dono e aluga) seja pela aquisicdo do titulo de proprietario (por exemplo, por
meio do PMCMV).

Tal visdo do direito a moradia, mais atrelada a ideia de propriedade, é fruto da
“financeirizacao” da habitacdo ocorrida no Brasil, com o advento do PMCMV. Pois,
como fora dito anteriormente, esse processo nao influencia apenas a légica do
mercado, mas também a visdo da populagdo como um todo, inclusive de
componentes do Governo Federal.

Mesmo a funcao social da propriedade, positivada pela CF/88, ndo funciona
de maneira plena, na logica atual prevalecente no pais, como Leciona Trindade
(2012, p.147), a funcao social da propriedade tem sido compreendida de acordo com
as logicas de mercado, ao lhe afastar o carater social e lhe atribuir funcéo
econbmica, o que acarreta apenas no enriquecimento daqueles que produzem as
unidades habitacionais, ou seja, o mercado imobiliario.

Além disso, o fato de que pessoas que possuem dividas com o governo nao
poderem participar do programa, constituem-se também como um empecilho para a
efetivagao do direito a moradia a partir do programa, pois, no entendimento de
Mastrodi e Zaccara (2016, p.8) quem né&o tem crédito, ndo participa do PMCMV,
apesar de ser dito que o programa atende pessoas sem renda, afinal, as faixas do
programa nao estabelecem valores minimos, mas apenas valores maximos.

E necessario destacar que o principal alvo de criticas ndo é a parceria
publico-privada exercida pelo PMCMV, mas sim a maneira como ela é sistematizada
no programa, conforme leciona Corréa (2012, p.110): “o PMCMV busca aproximar
governo e iniciativa privada, estabelecendo, como via de mao dupla, uma parceria
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tacita que dinamize a produgédo de moradias”. Ou seja, tal parceria faz-se necessaria
pelo fato de que o Governo Federal ndo seria capaz, principalmente pela auséncia
de empreiteiras pertencentes ao Estado brasileiro, de construir tdo elevado numero
de habitagdes, mas, a falta de regulamentagdo dessa parceria ocasionou o desvio
de finalidade apresentado no funcionamento do PMCMV.

Afinal, conforme conceituam Cunha e Guimaraes (2019, p.13), a aposta feita
pelo PMCMV, de centralizar o setor empresarial como agente promotor do
programa, num contexto de baixa capacidade regulatéria do poder publico e um
controle social praticamente nulo, fez com que a moradia deixasse de ser um direito
autébnomo, no PMCMV, e passasse a ser ativo financeiro, condicionando assim a
sua dimensao social a subordinagao a interesses econémicos e politicos.

Escrevem Dos Santos Calixto e Dias (2015, p.310): “Se a efetivagédo do direito
a moradia baseado na concepc¢ao vigente de propriedade privada ndo consegue
alcancar a todos é preciso pensar em outras formas de realizacdo deste direito
subjetivo”. E justamente, entretanto, que o PMCMV apresenta discordancias com o
Direito a moradia, principalmente pelo fato de que a unica maneira que o programa
concede moradia € a partir da aquisicao da propriedade.

2.31 CONTRADIQC)ES‘ ENTRE AS HABITAGOES CONSTRUIDAS A PARTIR DO
PMCMV E O DIREITO A MORADIA

A moradia, conforme conceituado anteriormente, ndo € apenas possuir um
teto sob a cabeca: faz-se necessario levar outros fatores em conta, de carater
qualitativo, principalmente no que diz respeito ao conforto do morador, a partir da
condicdo da habitagdo, assim como a integragcdo do morador a cidade, a partir da
localizacdo da sua casa e forma que esta permita que a familia que ali habita
coexista, interaja com o resto da cidade.

E salutar a determinagao do item 32 da Nova Agenda Urbana, ou Habitat 3,
cuja qual o Brasil reconhece e é signatario, ao determinar que no tocante a
efetivagao do Direito a moradia, o que se espera dos Estados nacionais ¢ a:

Prestacdo de moradia adequada, econémica e fisicamente acessivel,
eficiente, segura, resiliente, bem conectada e bem localizada, com especial
atencao ao fator proximidade e ao reforgo das relagbes espaciais em
relacédo ao resto do tecido urbano e as areas funcionais adjacentes. (ONU,

2016)

E notavel, a partir da transcricdo do trecho, a grande preocupacdo da Nova
Agenda Urbana em relagéo a localizagado das residéncias, ao pedir especial atengéo
a localizacdo da moradia, principalmente no sentido de que esta possibilite ao
morador a relacdo com o resto do tecido urbano, além das areas funcionais
adjacentes, que podem ser entendidas como areas que compreendem servigos
essenciais, tais como hospitais, escolas, supermercados, dentre outros.

Entretanto, é possivel afirmar que o PMCMV néao tem dedicado a devida
atencdo a tais requisitos. Conforme conceitua Raquel Rolnik (2015, p.128), o
protagonismo do mercado privado no programa propiciou a criagdo de conjuntos
habitacionais extensos, localizados em areas menos valorizadas, em que o preco da
terra é mais barato. A autora ainda destaca que tal pratica configura-se como uma
condicado fundamental para a rentabilidade das operagdes, o que auxilia a perpetuar
um padrao histérico de ocupacgao do territério, em que o assentamento da populagao
pobre é feito em periferias precarias e mal equipada.
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A preferéncia por areas menos valorizadas, e consequentemente periféricas,

por parte das empreiteiras para a construcdo das habitacbes do PMCMV, é
justificada da seguinte maneira por Cardoso, Araujo e Aragao (2011, p.89):

O andncio do PMCMYV consolidou e ampliou a demanda por terra. Cabe
ressaltar que o mercado fundiario ja apresentava sinais preocupantes,
devido aos aumentos dos pregos de terreno e reducdo da oferta, mesmo em

areas periféricas.

Conceituam Freitas e Pequeno (2015) que no contexto brasileiro, em que o
mercado imobiliario encontra condigdes favoraveis para se ampliar em direcéo as
classes intermediarias, observa-se que as politicas habitacionais nao tem sido
capazes de viabilizar a produgcdo imobiliaria de baixo custo num espaco
devidamente urbanizado. Tal processo ocorre pois, o Estado brasileiro, ao abdicar
de intervir no processo de formacao do preco da terra urbana, deixa para a iniciativa
privada a tarefa de resolver a localizacido dos empreendimentos habitacionais para
as faixas de renda mais baixas.

A construcao das habitagbes do PMCMV em areas menos valorizadas ocorre,
segundo Araujo, Aragao e Cardoso (2011, p.6) pelo fato de que as empreiteiras,
para ampliar os seus lucros, preferem realizar empreendimentos de grande porte, o
que tem como consequéncia a necessidade de trabalhar em terrenos de maiores
dimensdes, o que reforga o processo de “periferizagdo”, ja que é mais dificil
encontrar, nas localidades mais centrais das cidades, areas de grande porte como
as empreiteiras desejam.

Marta Ferreira Rosa (2015) atribui @ ma localizagdo das habitacdes
construidas a partir do PMCMV ao fato de que ndo ha legislagao que defina, de fato,
critérios de qualidade de projetos, referéncias técnicas, nenhum apoio ou incentivo
para o uso de tecnologias construtivas ou avangadas, além de ndo dispor também
de mecanismos que garantissem a articulagdo com os planos diretores municipais,
articulagdo essa que poderia ajudar a encontrar melhores localizagdes para a
construgdo das habitagdes. Vale salientar que a lei 11.977/09 (Brasil, 2009), passou,
a partir de 2011, conforme fora anteriormente conceituado a exigir uma qualidade
minima no sentido da integragdo das moradias do programa ao resto da cidade,
entretanto, tal requlamentacéo ainda é espacga, o que ainda da ampla liberdade as
empreiteiras para escolher locais que sejam menos onerosas a si mesmas.

E a principal brecha deixada, neste sentido, é a de que as habitagbes do
PMCMV podem ser construidas em areas urbanas ou areas de expansao, e
considerando-se que as areas urbanas geralmente apresentam precos de terreno
bem mais caros do que os das areas de expansao, que geralmente sdo vazias, as
empreiteiras optam pela opgdo menos onerosa para elas, ou seja, preferem construir
em locais em que o prego do terreno seja mais barato.

Mastrodi e Zaccara (2016) discorrem que o Estado brasileiro, a partir do
PMCMV, exclui as pessoas no momento em que os conjuntos habitacionais do
programa sao construidos em areas distantes e pouco urbanizados, justamente para
permitir que a construgdo seja rentavel, pois, com a terra barata, o custo de
producao € menor, e a quantidade de vendas de unidades habitacionais € maior. A
terra distante, no entanto, para os moradores, significa exclusdo do morador a
estrutura da cidade, o que diminui a capacidade destes de exercer mesmo 0 minimo
dos seus direitos basicos de sua cidadania.

Correa (2012, p.118) escreve: “em areas onde o prego da terra urbana é
elevado, a faixa de zero a trés salarios minimos simplesmente n&o tem viabilidade”.
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Tal auséncia de viabilidade ocorre, segundo a autora, principalmente pelo fato de
que os imdveis construidos para a faixa a qual ela se refere, que no caso, é a faixa 1
do PMCMV, possuem valores muito baixo ao ver das construtoras, o que inviabiliza,
para elas, a construcdo dos imdveis para essa faixa, em areas urbanas valorizadas,
que geralmente sao as areas mais urbanizadas da cidade.

Ou seja, € nitido o distanciamento das praticas resultantes do PMCMV e o
conceito de Direito a moradia, principalmente porque os conjuntos habitacionais do
programa sao construidos em locais distantes das cidades, por consequéncia da
acao das empreiteiras, que as constroem em localidades que custem menos para o
seu bolso, e assim aumentar a margem de lucro obtida. Neste sentido, resume
Rolnik et al (2015, p.148):

A politica habitacional desempenhou historicamente um papel central na
consolidagdo do modelo urbano dessas regides metropolitanas, assim como
na reproducdo de seu padrdo de segregacao socioespacial. A construgao
de grandes conjuntos habitacionais em areas periféricas onde a terra € mais
barata, representando a forma de provisdo habitacional predominante ao
longo de décadas, contribuiu substancialmente para impulsionar o
espraiamento urbano, a proliferagdo de um padrdao urbanistico
monofuncional e o estabelecimento de uma divisao territorial entre ricos e
pobres.

Em outras palavras, é possivel afirmar que o PMCMV terminou por apenas
reforgas praticas de segregacgao, que ja ocorriam no Brasil muito antes da ascensao
do programa. Afinal, apesar de incluir a parcela da populagdo que possui renda
familiar até trés salarios minimos, o programa foi inovador, em relagdo as outras
politicas habitacionais anteriormente adotadas no pais. Entretanto, a maneira como
o PMCMV funciona, e a consequente construcdo das suas habitagcdes em locais
desconectados com o resto da cidade, apenas reforgou o carater de segregagcao
observado em tempos passados.

Ademais, Corréa (2012) destaca que aproveitar os imoveis ja existentes,
porém nao utilizados, adaptando-os através de reformas, configura-se como uma
alternativa a construcdo de novas habitacdes, principalmente pelo fato de que tais
iméveis vazios constituem-se como um peso para sociedade, uma vez que nao
cumprem com a sua fungao social, e muitas vezes sao inadimplentes em relagao
aos impostos. No atual contexto, em que ha uma sobreoferta habitacional para as
classes média e alta, e uma infraoferta para as classes baixas, seria extremamente
benéfico para as pessoas que mais precisam de uma moradia ocupar 0os imoveis
vazios construidos para a classe média, que geralmente sao dotados de
infraestrutura completa e localizag&o privilegiada nas cidades.

3 CONCLUSAO

O Direito a moradia, além de ter percorrido caminhos tortuosos para ser
positivado em definitivo, explicitamente, na Constituicdo Federal em vigéncia, algo
que s6 ocorreu por meio de uma emenda constitucional, mais de dez anos apés a
promulgagédo da nossa Carta Magna, encontra também um arduo percurso para ser
efetivamente concretizada em solo nacional.

A principal politica habitacional atualmente adotada no Brasil, o programa
“‘Minha casa, minha vida”, pouco tem apresentado para a efetivacdo do Direito a
moradia no pais, apresentando mais relevancia econémica, mais exatamente para o
setor da construcao civil, do que para a concretizacao de um direito fundamental, de
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cunho social e que faz parte do minimo existencial. Ou seja, o PMCMV nao tem sido
efetivo para a concretizacdo do Direito a moradia no pais.

Afinal, durantes os anos de vigéncia do PMCMV, o déficit habitacional do pais
diminuiu levemente, durantes os anos iniciais do programa, e depois de pouco mais
de quatros anos desde a instituicdo do programa, o déficit habitacional voltou a
crescer, apresentando, atualmente, numeros maiores do que os apresentados no
ano de langamento do programa.

Além disso, a faixa mais pobre da populacdo brasileira, que deveria ser a
mais beneficiada pelo PMCMV, tanto por ser vasta, quanto por ser a faixa que mais
se encontra situagdes precarias de habitagcdo, ou seja, a que mais compde o indice
de déficit habitacional, ndo foi de fato a faixa mais servida pelo programa. A faixa 2,
que compreende a classe média brasileira, foi a mais beneficiada pelo PMCMV,
tendo sido a responsavel por maior parte das contratagées do programa. Em outras
palavras, tal politica habitacional mais serviu para aumentar a ja vasta oferta de
habitagcbes para as pessoas que possuem condigcdes de compra-las, e ignorou a
populacdo menos favorecida.

Tal fator, em que a populagdo mais pobre foi praticamente esquecida, se deu
principalmente pelo fato de que a iniciativa privada possuia as rédeas do programa,
e, ndo vendo vantagem nem possibilidade de obter lucros de fato, em construir
habitacbes para a populacdo mais pobre, abarcada pela faixa 1 do PMCMV, deu
ampla preferéncia a faixa 2, que possui um poder aquisitivo consideravelmente
maior do que os beneficiarios da faixa 1.

O fato de que o PMCMV funciona apenas a partir do financiamento e
aquisicao de habitacbes também afasta a populagdo mais pobre, que muitas vezes
nao possui condicdes de se manter e simultaneamente pagar as prestagcbes do
programa. Além disso, um dos requisitos para ser beneficiario do PMCMV é nao
possuir dividas com o governo, algo que, novamente, também afasta as classes
menos abastadas.

A frequente ma localizagdo dos conjuntos habitacionais produzidos a partir do
programa, que se dava em areas distantes do resto da malha urbana, e carentes de
infraestrutura basica, também foi um dos fatores que afastou o PMCMV de ser
efetivo na concretizacdo do Direito a moradia, principalmente porque tal pratica
apenas reforgcou um padréo de segregagao socioespacial ja existente no pais, ou
seja, nao trouxe tantas inovacbes de fato se comparada a outras politicas
habitacionais anteriormente adotadas.

Em outras palavras, a forma errbnea como se deu a parceria publico-privada
no funcionamento do PMCMV, em que foi permitido que a iniciativa privada tomasse
as rédeas deste, fez com que o programa adquirisse ares de politica econémica do
que de politica habitacional, em que o Direito a moradia deveria ser a prioridade, na
busca por concretiza-lo.

Afinal, morar € uma atividade primordial, que vai além de possuir um teto
sobre a cabeca, sendo levados em conta aspectos como sentir-se confortavel em
sua propria casa, ter acesso a cidade a partir da localizagdo da habitacao, ter
acesso a luz, ao saneamento basico, dentre outros elementos essenciais. Além
disso, de acordo com a o0 que nos traz a legislagdo nacional e internacional, a
moradia relaciona-se mais com a ideia de posse, de uso, do que ao conceito de
propriedade em si.

Apesar do fato de que o PMCMV, em boa parte, pés e tem posto o Direito a
moradia em segundo plano, o desligamento do programa nao é a melhor solugéao,
principalmente se a politica substituta ndo traz nenhuma inovagédo positiva em
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relagcdo aos problemas existentes no “minha casa, minha vida”. Afinal, o PMCMV
possui alcance nacional, um aporte econémico consideravel, ainda que isto tenha
sido diminuido ao longo dos anos, além da aceitagao popular.

Para além do campo politico, faz-se necessario repensar as diretrizes do
programa, para que ele realmente atenda as pessoas em situagdes elencadas no
déficit habitacional, englobando outras formas de moradia além da aquisicdo de
propriedade, e definindo melhor as caracteristicas qualitativas das habitacbes
construidas, para que assim passe a ser de fato efetivo para a concretizacdo do
Direito a moradia.
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